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RESUMO

A inclusdo da participacdo popular no planejamento e gestdo do espaco urbano-
municipal no pais é uma conquista recente, resultado da luta de diversos ativismos
sociais em prol da Reforma Urbana.

E sob este contexto que o presente estudo aborda sobre o processo de participacéo
popular na elaboragéo de planos diretores municipais (PDM), uma exigéncia da lei
federal 10.257 / 2001, conhecida como Estatuto da Cidade.

A problematizacdo do trabalho dar-se-a através de um estudo de caso da
elaboracdo do PDM de Cariacica, municipio com aproximadamente 350.000
habitantes, integrante da regido Metropolitana da Grande Vitoria, no Espirito Santo.

Para a realizacdo do trabalho adotamos como metodologia alguns indicadores de
performance qualitativa propostos por SOUZA (2006), na perspectiva de analisar o
grau de abertura a participagdo da populagdo moradora de Cariacica ao longo do
processo de elaboracdo do PDM e a consisténcia desta participacdo. Através de
entrevistas e estudo de documentos/relatorios fizemos uma reconstituicdo do
processo de insercdo da populacdo ao longo da confeccdo do PDM, desde as
discussdes iniciais até o debate em audiéncia publica, e posterior encaminhamento
a Camara Municipal.

Como resultados, em termos gerais, a analise a partir dos indicadores qualitativos
evidenciou o baixo (e algumas vezes moderado) nivel de consisténcia e ambicdo da
abertura a participacdo da populacdo moradora de Cariacica durante a elaboracéo
do PDM, o que nos leva a questionar a real participacao popular (e seus ganhos)
nos planos diretores realizados no pais. Se por um lado o Estatuto da Cidade trouxe
para o debate a importancia da participagcéo popular na elaboracéo dos PDM, o caso
de Cariacica demonstrou que ainda falta uma parte importante do caminho a ser
percorrido para que se crie um espaco efetivamente participativo na construcao de
um planejamento territorial que possibilite ganhos em prol de uma cidade mais justa.

Ao final, pretende-se que o trabalho contribua para o aprimoramento de futuras
rotinas de participacdo popular no municipio, considerando as potencialidades desta
participacdo para além de suas limitages.

Palavras-chave: Plano Diretor Municipal (PDM); Participacdo popular; Cariacica
(ES); Reforma Urbana; Estatuto da Cidade.



ABSTRACT

The inclusion of popular participation in planning and managing of the municipal
urban space in the country is a recent conquest, which is a result of the struggle of
many social activisms to improve the Urban Reform.

It is under this context that this study focuses on the process of popular participation
in the working out of Municipal Master Plan (Plano Diretor Municipal - PDM), a
requirement from the federal law 10.257/2001, known as the City Statute.

The implication of this work will be done through a case study of the development of
Cariacica’s PDM. Cariacica is a city with approximately 350,000 inhabitants, it is part
of the Regido Metropolitana of Grande Vitoria in Espirito Santo.

For the accomplishment of this work we adopted as methodology some indicators of
gualitative performance proposed by SOUZA (2006), to analyze the opening degree
to the participation of the resident population of Cariacica throughout the drafting of
the PDM and the consistency of such participation. Through interviews and study of
documents/reports we made a rebuilding the process of inserting the population over
the development of the PDM since the initial discussion until the debate in open
court, and subsequent referral to the City Council.

As result, overall, the analysis from the qualitative indicators showed low, and
sometimes moderate consistency and ambition level of opening to the participation of
Cariacicas’s resident population during the development of PDM, which lead us to
guestion the real popular participation, and its profits, in the master plans made in the
country. If on one hand the City Statute brought for the debate the importance of
popular participation in the development of PDM, the case of Cariacica demonstrated
that there is still an important part of the way to go in order to create a participatory
space effectively to make a territorial planning that enables gains in favor of a more
fair city.

In the end, we intend that this study contributes to the improvement of the future
routines of popular participation in the city, considering the potential of this
participation beyond its limitations.

Keywords: Municipal Master Plan (Plano Diretor Municipal - PDM), popular
participation, Cariacica (ES), Urban Reform, the City Statute.
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INTRODUCAO

O processo de participacdo popular no planejamento municipal pos-Estatuto da
Cidade constitui o objeto de estudo deste trabalho. Sua problematizacdo dar-se-a
através de um estudo de caso do municipio de Cariacica, localizado na regido
metropolitana da Grande Vitéria, no estado do Espirito Santo.

A entrada em vigor da Lei Federal 10.257 de 10 de julho 2001, denominada Estatuto
da Cidade, configura-se num recente marco na histdria do planejamento e gestdo
urbanos (e municipal) no Brasil, dentre outros motivos, por dispor em suas diretrizes
gerais sobre a importancia e exigéncia da participacéo da populacdo na formulacao,
na execucao e no acompanhamento de planos, programas e projetos desenvolvidos

Nno municipio.

O Estatuto da Cidade estabeleceu o Plano Diretor, aprovado por lei municipal, como
o instrumento basico da politica territorial municipal, sendo obrigatério para
municipios com mais de vinte mil habitantes ou integrantes de regido metropolitana’,
cabendo aos Poderes Legislativo e Executivo garantir a participacdo da populacao e
de associacdes representativas dos varios segmentos da sociedade na elaboracéo
do Plano Diretor Municipal - PDM, assim como na fiscalizacdo de sua

implementacgéao.

A luta pela inclusdo da participacdo popular no Estatuto da Cidade deve ser
creditada aos diversos atores envolvidos no movimento em prol da Reforma Urbana,
e em especial, aos diversos ativismos sociais que se multiplicaram no pais nos anos
de 1970 e inicio dos anos de 1980, lutando por melhorias da condicdo de vida nas

grandes cidades brasileiras.

Esta Reforma Urbana é aqui entendida como uma reforma social estrutural, que

objetiva como prioridade maxima a justica social, surgindo como uma proposta

! Segundo disposto no Art. 41 da Lei Federal 10.257/01 o plano diretor é obrigatério para cidades:

e com mais de vinte mil habitantes;

* integrantes de regiBes metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

< onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no paragrafo 40
do art. 182 da Constituicdo Federal;

e integrantes de areas de especial interesse turistico;

e inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de &mbito regional ou nacional.
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critica ao planejamento urbano promovido pelo Estado no Brasil, que até entdo
servira principalmente aos interesses ideolégicos e financeiros de grupos
dominantes (SOUZA, 2001).

No entanto, reproduz-se, principalmente, pela midia, um discurso que atribui os
problemas urbanos e o famigerado “caos urbano” ao crescimento demografico ou a
falta de um planejamento tecnicamente melhor, com a lei do Estatuto da Cidade
sendo desconhecida de grande parte da populacdo brasileira, que infelizmente
desconhece igualmente as possibilidades de participacdo da sociedade como um
todo no processo de planejamento e gestdo municipal.

N&o que se possa simplesmente abdicar de conhecimentos técnicos ao se planejar
um municipio, porém torna-se, primeiramente, necessario que se entenda o
planejamento enquanto um processo fundamentalmente politico, em seu sentido
etimologico, ou seja, ndo necessariamente restrito aos representantes eleitos pela

democracia representativa, mas abrangendo a popula¢cdo como um todo.

A pesquisa proposta possui como tarefa, a resolucdo da seguinte questdo-central:
Qual a consisténcia da “participacdo popular’ no processo de elaboragao do

Plano Diretor Municipal?

Segundo Marcelo L. de Souza (2006, p. 427-428) entende-se por consisténcia da
participacdo popular a efetividade da experiéncia de participacdo, levando-se em
conta seu nivel de ambicéo, entendida enquanto “(...) o alcance, real ou potencial,
da experiéncia (...) seus objetivos manifestos (ou latentes)” (SOUZA, 2006, p. 427) e
coeréncia, ou seja, “auséncia de contradicbes; transparéncia e accountability;

capacidade de auto-aperfeicoamento.” (SOUZA, 2006, p. 427)

Mais uma vez ressalta-se a conquista da inclusdo da participacdo popular na
instancia formal que € o Estatuto da Cidade, e de sua obrigatoriedade no processo
de elaboracdo e implementacdo dos PDM’s. No entanto, em nosso pais, onde
infelizmente muitas leis relevantes para a populacdo “ndo pegam”, nosso objetivo
geral tem por fim entender como se deu efetivamente o processo de abertura a
participacdo popular pelo Estado na confeccdo do PDM de Cariacica, refletindo a

partir dos seguintes parametros:
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Juridico: o que prevé / dispde / preconiza o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) a

respeito da participagéo popular;

Tedrico: para além do planejamento tecnocratico (des-ideologizacdo do
Planejamento Urbano) o que poderia / deveria ser uma participagdo popular no
planejamento / gestdo realmente consistente e arrojada — ou seja, que, por exemplo,
ndo se reduzisse a uma pseudo-participacdo, que realmente implicasse certa

“delegacao de poder” para a populacéo.

Real: os problemas soécio-espaciais de Cariacica, 0 momento atual (assim como a
historia) dos ativismos sociais locais frente a estes problemas e a representatividade

da participacao popular na elaboracéo do PDM,;

Elaboramos também algumas sub-questbes que se colocam como desdobramentos

da questéo central:

a) De que forma tem atuado os ativismos sociais nas esferas oficiais de

planejamento e gestdo municipais, mas também fora dele?

A resposta a essa subquestdo tem por objetivo especifico analisar as formas de
articulagado dos ativismos sociais em sua relagdo com 0s agentes governamentais
nas instancias participativas, mas também refletir sobre sua atuacéo historica (e

atual) fora dele.

Aproveita-se para explicitar que ao longo do trabalho utilizamos a expressao
ativismo social em vez de, simplesmente, movimento social. Entenderemos aqui

como ativismos sociais:

um conjunto mais amplo de acdes publicas organizadas, do qual os
movimentos sociais seriam um subconjunto. Os ativismos, como acfes
publicas organizadas e relativamente duradouras, diferenciam-se de acdes
coletivas efémeras e pouco organizadas ou desorganizadas (...) Os
movimentos sociais, de sua parte, seriam uma modalidade especialmente
critica e ambiciosa de ativismo social, distinta de ativismos “paroquiais”. (...)
Convém reconhecer (...) que lida-se com conceitos sensiveis a variacdes
geografico-culturais quanto ideoldgicas. (...) Deve-se admitir, ademais, que
a distincdo entre “ativismos paroquiais” ou “manipulados”, de um lado, e
auténticos movimentos, de outro, € muito mais facil de se fazer no dmbito
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de uma primeira aproximacdo conceitual que no momento da analise
empirica de situagdes complexas (SOUZA, 2006, p. 274).2

b) Quais os principais fatores levantados pela populacdo e pelos agentes

governamentais como obstaculos a participacdo no PDM?

Buscamos aqui identificar os principais obstaculos / impeditivos para uma maior e

consistente participacao da populagéo de Cariacica na elaboracéo do PDM.

c) No caso de Cariacica, houve uma preocupacdo com relacdo a dimensao
espacial no processo participativo do PDM?

Esta subquestao remete ao objetivo especifico de analisar de que forma a dimenséao
espacial consolidou-se em uma das preocupacdes para preparacao e realizacdo do

processo participativo em Cariacica.

O interesse em realizar um estudo de caso do municipio de Cariacica se deu pelos

seguintes motivos:

« com uma populacdo total no ano de 2000 de 324.285 habitantes®, o municipio
integra a regido metropolitana da Grande Vitéria, inserindo-se duplamente
nos critérios apontados pelo artigo 41 do Estatuto da Cidade que dispbe
sobre a obrigatoriedade da confeccéo de Plano Diretor (MAPA 1);

» ter, aproximadamente, 50% da area total de seu territério considerada como
rural, para uma populacéo rural de pouco mais de 11.300 habitantes (3,2% do
total de habitantes®. Esse aspecto de escolha pelo municipio leva em
consideracdo a andlise sobre a incorporacdo do espaco rural e de sua
populacdo no PDM, mais uma exigéncia do Estatuto da Cidade (Art. 40 § 29);

e assim como a grande maioria dos municipios brasileiros, o municipio de
Cariacica apresenta um reduzido quadro técnico (formado em sua totalidade
por técnicos de designacdo temporéaria), sendo assim, o PDM foi

2 Desta forma, n&do foi nosso objetivo no trabalho fazer uma anélise profunda dos ativismos de
Cariacica que nos permitisse classifica-los ou ndo como verdadeiros movimentos sociais. Mesmo
assim, buscando evitar fazer o contrario neste sentido, optamos pelo uso da expresséo “ativismos
sociais” ao longo do trabalho.

A obrigatoriedade para elaboragdo do PDM pelo Estatuto da Cidade levou em conta as informacdes
do Censo do IBGE de 2000. Passados dez anos, a populacao total de Cariacica foi contabilizada em
348.933 habitantes conforme Censo IBGE realizado em 2010.

* IBGE, 2000.
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encomendado a uma consultoria ligada a Universidade Federal do Espirito
Santo (UFES) — este critério e 0s outros dois acima sao explicitados devido a
preocupacdo de que a area escolhida para o presente estudo de caso
contemplasse aspectos que ampliassem a comparacdo da andlise da
participagdo no planejamento que realizamos com a de outras localidades do
pais;

« a forma como se deu a expansdo do espaco urbano no municipio de
Cariacica apresenta fortes tracos das caracteristicas que marcaram o
processo de urbanizagdo anti-cidadd em grandes cidades brasileiras na
segunda metade do século XX, ou seja: surgimento de uma grande
quantidade de loteamentos e ocupacdes ‘ilegais’ do solo, sem a oferta de
servicos basicos de saneamento, agua, iluminacdo publica, localizados em
areas distantes dos locais de trabalho, onde a autoconstrugdo, muitas vezes
em areas ditas de risco ambiental, tornou-se a principal alternativa de moradia
da populacao pobre. A expansao de espacos periféricos, nos anos de 1980 e
1990, levou a propagacao de um discurso topofobico pela midia em relagéo

ao municipio como espaco dos excluidos e da violéncia.

Esse ultimo item constituiu nossa principal motivagdo para realizar o estudo em um
municipio como Cariacica, onde grande parte de seus moradores sofre(u) com 0s
problemas de uma urbanizagdo precéria / excludente, dai a importancia de refletir
como tem ocorrido a oportunizagdo para a participacdo da populacdo no
planejamento e gestdo do municipio tendo como fim maior a luta por uma melhoria

nas condicdes de vida dos moradores de Cariacica.

Acreditamos que apesar de importantissimo, o Estatuto da Cidade e a grande
quantidade de estudos realizados sobre seus instrumentos e de valorizacdo acerca
da participacdo popular, ndo garantem por si s6 0 cumprimento desses expedientes
por parte dos municipios. E complexa a cobranca em relagdo a consisténcia dos
espacos de participacdo popular no planejamento e gestdo municipal, dai a
relevancia de estudos académicos que venham contribuir na discussado sobre a
participagcdo da sociedade no planejamento e gestdo urbanos poés-Estatuto da
Cidade. Pretende-se, assim, cumprir um papel como parte do aperfeicoamento das
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praticas que vém sendo realizadas e reforcando os ganhos de uma participacao

consistente.
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MAPA 1. Localizacdo de Cariacica - ES

O trabalho esta dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo, trazemos elementos

da critica ao planejamento urbano promovido pelo Estado no Brasil ao longo do

século XX, observando em especial a forma como se negligenciou a participacao da

sociedade, em favor da figura dos Planos Diretores e de um planejamento baseado

na técnica e razdo como solucdo Unica aos problemas das cidades brasileiras. Além

disso, apresentamos uma sintese do caminho percorrido pelo ideario da Reforma

Urbana no Brasil até o surgimento do Estatuto da Cidade, em 2001. Por fim,

apresentamos a metodologia que utilizaremos para analisar a participacdo popular

em Cariacica.
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No segundo capitulo fazemos uma caracterizacdo de Cariacica, nossa area de
estudo, analisando o processo de expansdo urbana do municipio e a origem dos

seus problemas socio-espaciais.

No terceiro capitulo desenvolvemos a descricdo e a andlise do processo de
elaboracdo do PDM de Cariacica, buscando elementos que possam desvendar a

real participacdo popular neste processo.

Procedimentos Metodoldgicos: A Operacionalizacédo da Pesquisa

A primeira etapa do trabalho consistiu na revisdo bibliografica em busca por

referenciais tedricos acerca das tematicas abaixo:

» Critica ao Planejamento Urbano promovido pelo Estado no Brasil e a
confeccao dos Planos Diretores.

» Critica ao urbanismo e planejamento urbano.

* A participagéo popular no planejamento e gestao urbanos.

+ Reforma Urbana e Estatuto da Cidade.

Paralelamente, realizamos a coleta de informacgdes sobre a elaboracédo do PDM de
Cariacica optando pelos seguintes procedimentos: pesquisa documental e

realizacdo de entrevistas.

pY

A pesquisa documental se deu junto a Prefeitura Municipal de Cariacica e a
consultoria (Fundacdo Ceciliano Abel de Almeida — FCAA / Instituto Cidades)

contratada pelo municipio para realizacdo do PDM.

Obtivemos junto a Prefeitura o “Relatério de Entrega de Produtos” elaborado pela
consultoria composto por nove pastas que compilam informacdes diversas sobre as
varias etapas da confeccdo a aprovacdo do PDM do municipio: atas e listas de
presenca de reunides técnicas e audiéncias publicas, fotos, estudos técnicos,
mapas, materiais de divulgacdo como folders e cartazes, etc. As etapas que

compuseram o PDM de Cariacica e sua analise serdo explicitadas no terceiro
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capitulo do presente trabalho. Infelizmente, ndo conseguimos documentos formais

relativos a esse processo junto aos movimentos sociais envolvidos®.

Para irmos além da analise de documentos oficiais em nossa pesquisa fizemos uso
de entrevistas abertas e semi-estruturadas. Segundo Boni e Quaresma (1995: 74-
75), na entrevista aberta, o entrevistador introduz o tema e o entrevistado tem
liberdade para discorrer sobre o0 tema sugerido podendo-se explorar mais
amplamente uma questdo. As perguntas foram respondidas como numa conversa
informal. Da mesma forma ocorre com as entrevistas semi-estruturadas que
combinam perguntas abertas e fechadas — em que o pesquisador deve seguir um
conjunto de questdes previamente definidas — e assim como na entrevista aberta o
informante tem a possibilidade de discorrer sobre o tema proposto. Todas as

entrevistas realizadas foram gravadas em audio e transcritas.

As entrevistas envolveram 0s Varios personagens que compuseram 0 universo de
elaboracdo do Plano Diretor de Cariacica listados abaixo. (Os roteiros para a
realizacdo das entrevistas encontram-se dispostos ao fim do trabalho no Apéndice
A):

» Técnicos da Prefeitura (que participaram da confeccdo do PDM em 2006):
entrevistamos 3 técnicos municipais que participaram da Coordenacdo da
confeccdo do PDM: 2 arquitetos-urbanistas e 1 geodgrafo. [Um dos técnicos
entrevistados ainda esta atuando na Prefeitura, os outros dois entrevistados
naoj

» Consultoria responsavel pelo PDM (prestadores de servico nas varias etapas
do PDM de Cariacica): entrevistamos o Coordenador Técnico-Adjunto que
trabalhou pela Consultoria na elaboracdo do PDM de Cariacica.

» Vereador do pleito 2004 — 2007 (representante municipal eleito envolvido no
processo legislativo de aprovacao do Projeto de Lei do PDM — objetivamos
saber como foi o envolvimento dos vereadores no processo de elaboracéo do

PDM e em quais etapas): Definimos pela entrevista de apenas um vereador,

® Souza (p. 118) numa andlise sobre as praticas e propostas de planejamento ndo convencionais (ou
seja, exteriores aos ambientes profissionais) alerta para as dificuldades de trabalho com as
informacdes de muitos ativismos sociais urbanos normalmente ndo formalizadas e dispersas.
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do antigo pleito, e que comprovadamente participou de algumas das etapas
do PDM.

* Representantes do Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) do
Espirito Santo (que participaram do Comité Gestor e da Secretaria Executiva
do PDM): duas liderancas entrevistadas separadamente em datas distintas.

* Representantes da Federacao das Associacoes de Moradores de Cariacica —
FAMOC (que participaram do Comité Gestor e da Secretaria Executiva do

PDM): duas liderancas entrevistadas separadamente em datas distintas.

Foi nosso objetivo também entrevistar moradores de Cariacica nao ligados
diretamente aos ativismos sociais (como lideran¢as de bairro ou do MNLM) através
de busca a listagem de participantes das leituras comunitarias do processo de

elaboracdo do PDM no ano de 2006, obtida junto a Prefeitura.

Idealizavamos inicialmente entrevistar 1 (um) morador e 1 (um) lider comunitario de
cada uma das treze ‘“regides” que o municipio fora dividido para realizacdo das
rotinas participativas do PDM. Infelizmente, ndo realizamos nenhuma entrevista com
moradores de Cariacica nao ligados a algum dos ativismos sociais do municipio.
Sabemos que esta constitui uma grande omissdo dentro de um estudo que visa a
analisar uma rotina participativa, sendo importantissimo ouvir 0 que a populacéo

tinha (e tem) a falar.

Mesmo assim, acreditamos que com as entrevistas realizadas e a analise dos
relatorios, bem como com o auxilio da bibliografia acerca do tema, podemos
reconstituir a histdria da elaboracéo do plano diretor de Cariacica, e, principalmente,

trazer elementos para uma analise da participacdo popular neste processo.
Indicadores de Consisténcia Participativa: Uma Meto  dologia

Este item tem por finalidade apresentar a proposicdo metodologica que utilizamos
para analisar a consisténcia da ‘participacdo popular’ na confeccdo do PDM do
municipio de Cariacica. Adotamos para isso alguns indicadores de consisténcia
sugeridos por SOUZA (2000; 2006) Os indicadores de consisténcia utilizados
pertencem a familia dos indicadores de performance, do tipo qualitativo, e conforme

Souza (2006, p. 427-428), a depender do apuro de sua selecdo, podem ser muito
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Uteis para auxilio na avaliacdo / monitoramento do desempenho de um esquema de
participacdo popular, porém longe de pretender servir como resposta Unica, objetiva

e quantificada, de um processo tdo complexo quanto a participacao popular.

Os questionamentos e apontamentos que compdem cada um dos indicadores foram
pensados visando a reflexdo da participacdo popular, desde a concepcdo e
confeccdo do PDM, até alguns episodios ocorridos pos-confeccdo do mesmo. Antes
de prosseguir, mais uma vez frisa-se que os indicadores e as questdes para pensa-

los s&o uma proposicao de Souza (2000; 2006).

1) Profundidade decisoria da participacao: a rotina é consultiva ou deliberativa?
Em que momentos a rotina mostra-se deliberativa, caso ndo seja em todos, e em
gue momentos ela é consultiva? Os agentes governamentais tém direito de voto (e

veto) ou apenas de voz nas instancias decisérias?

2) Extensdo da participagdo: em que instancias e sob quais circunstancias se
participa? N&o basta existir um conselho, e nem mesmo basta a ele ser deliberativo;
gquem indica os membros do conselho que “representam” a sociedade civil: ela

mesma ou 0 governo? Se ela, como se dao a selecéo e a indicacao?

3) Grau de transparéncia e accountability: ~ com que regularidade e de que forma
circulam as informacfes? S&o asseguradas as condicfes para que sejam tomadas
decisbes com conhecimento de causa e sem que os delegados da sociedade civil
sejam gritantemente induzidos a votar dessa ou daquela maneira pelos agentes
governamentais? Com que regularidade e de que modo os delegados prestam

contas as suas bases sociais?

4) Carater participativo da malha territorial — sob re os critérios de

regionalizacdo adotados para as etapas do PDM em Ca riacica: Os critérios de
definicdo de recortes territoriais que fundamentam a organizacdo dos processos
participativos sdo o0s mais legitimos e adequados? Os recortes territoriais
consideram as tradicbes de organizacdo da populacdo ou sdo, ao contrario, em
maior ou menor grau, uma imposicao “de cima para baixo” de uma malha territorial?
Em que medida sentimentos “legitimos” de lugar estdo contemplados nos recortes

territoriais adotados?
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5) Inclusividade: Com que proporcionalidade diferentes grupos da sociedade
(definidos pela linha de género, pela etnia, pela classe social, local de moradia) se
acham representados nas instancias participativas formais? Em caso negativo, quais
medidas foram tomadas para favorecer um quadro adequado? Houve uma
abordagem diferenciada para a participagdo da populagcdo da area rural na
confecgcdo do PDM garantindo que as suas especificidades fossem contempladas?

6) Grau de suporte ativo a participacdo de “grupos v ulneraveis™. deficientes
fisicos, mdes com filhos pequenos e grupos muito pobres merecem atengdo e
suporte especial; caso contrario, um processo que se pretende inclusivo pode

sedimentar situacdes particulares de exclusao.

As respostas aos questionamentos propostos dar-se-do0 através da analise das
entrevistas realizadas com vérios atores que compuseram o universo de elaboracdo
do PDM, bem como das leituras dos documentos e relatérios disponibilizados pela

Prefeitura e consultoria a respeito do PDM.

Na FIGURA 1, apresentamos um modelo simplificado elaborado a partir dos
indicadores acima listados e que tem por fim servir apenas como um aporte
ilustrativo a analise da consisténcia participativa em um determinado local através

dos niveis qualitativos de ambic&o e coeréncia.
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1 DA CRITICA AO PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL A UM
PLANEJAMENTO URBANO CRITICO

1.1 BREVE CRITICA AO PLANEJAMENTO URBANO PROMOVIDO PELO ESTADO
NO BRASIL

A critica ao planejamento urbano promovido pelo Estado no Brasil® constituiu-se em
tema de numerosos estudos académicos no Brasil nos ultimos trinta a quarenta
anos. Apesar disso, tais estudos parecem configurar ainda hoje matéria pouco
conhecida para boa parte da populacdo em geral, e no proprio meio académico,
mantendo-se ainda hegemoénica a concepc¢édo de que a solucdo para os principais
problemas das grandes e meédias cidades brasileiras estaria condicionada a um

planejamento urbano “tecnicamente bem feito”.

A falta deste planejamento “racional” foi, e é ainda hoje, o que segundo um discurso
dominante, conduz(iu) ao famigerado “caos urbano” e ao crescimento “desordenado”

do espaco urbano no Brasil.

Este tipo de expectativa em relacdo ao planejamento urbano, que
convencionalmente fora associado a figura do Estado, advém de um discurso que
historicamente reforgcou o planejamento como campo restrito aos “técnicos”. Estes
seriam alcados ao patamar de “especialistas” responsaveis pela producéo de planos

que conduziriam a uma pretensa cidade ideal.

A contestacdo critica a este modelo de planejamento urbano nas ultimas décadas,
fora e dentro do Brasil, advém principalmente’ da grande influéncia do pensamento

marxista no campo dos estudos urbanos, entre os anos de 1960 e 1980,

® Utilizamos “planejamento urbano promovido pelo Estado no Brasil” — em vez de, simplesmente,
“planejamento urbano”, com base em Souza (2008 [2001]; 2008a), intentando que nossa critica ao
planejamento urbano estatal promovido no Brasil ndo redunde num desprezo genérico por qualquer
tipo de atividade ou modalidade de planejamento, e assim ignorando suas possibilidades para além
dos ambientes profissionais. Segundo Souza: “O fracasso do planejamento convencional em
proporcionar melhores condi¢cdes de vida, sob o angulo da justica social, ndo significa que o
planejamento deva ser negligenciado, mas sim que alternativas estratégicas precisam ser
apresentadas” (SOUZA, 2008, p. 15).

"'Nao afirmamos gue anteriormente ao periodo mencionado, outros autores nao houvessem feito
criticas a urbanizacao e ao planejamento urbano. Desde fins do século XIX ja existiam vertentes do
pensamento urbanistico com inspiragées humanisticas e socialmente criticas, como lembram Souza
(1998, p. 11), Choay (1998 [1965]), e Hall (2001), citando como exemplos aspectos de obras de
Patrick Geddes, Ebenezer Howard, Kropotkin e Elisee Reclus.
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destacando-se como principais referéncias autores como Manuel Castells, David
Harvey e Henry Lefevbre (SOUZA, 2008, p. 25). A relevancia da contribuicdo dos

autores marxistas aos estudos urbanos é assim resumida por Souza:

Ao encarar 0 espago como um produto social (ainda que, como no caso de
Lefebvre e, de maneira distinta, também de outros autores, enquanto um
produto cuja materialidade pode influenciar decisivamente os atores) e 0s
“problemas urbanos” como problemas relacionados com a dinamica das
relacdes de producdo e a estrutura de poder na sociedade capitalista, 0s
autores marxistas inauguraram um novo capitulo na histéria dos estudos
urbanos. Ao mesmo tempo em que valorizaram a cidade como objeto de
estudo, historicizaram os seus problemas, contrapondo-se ao darwinismo
social dos sociologos urbanos da Escola de Chicago — que reduzia os
conflitos a uma competicdo nos marcos de uma sociedade sem luta de
classes e em analogia com a “luta pela vida” no mundo natural — e ao
idealismo da Sociologia culturalista. Contrapuseram-se, ademais, ao
considerar as classes e contradi¢cdes de classe, a redugdo dos individuos a
meros consumidores no ambito da Economia Urbana neoclassica, bem
como a reducao da sociedade a um agregado de individuos-consumidores.
Por fim, mas ndao com menor énfase, os analistas marxistas do espaco
urbano politizaram o estudo da cidade, ao focalizar os novos movimentos
sociais, suas reivindicacdes e sua interacdo com o Estado e com os
partidos (SOUZA, 2008, p. 25).

De uma maneira geral, a critica marxista muito contribuiu no debate tedrico quanto
as origens dos problemas urbanos, que por grande parte do século XX recairam
simplesmente sobre os ombros das parcelas mais pobres da populagdo, mas sem

que fossem discutidas as causas reais dos problemas.

A critica marxista, juntamente a outras perspectivas teéricas e a “entrada de novos
personagens em cena”,® trouxeram importantes elementos para uma critica ao
planejamento urbano no Brasil nas ultimas décadas do século passado, culminando
na producdo de inumeros trabalhos académicos e outras acdes de questionamento
aos objetivos e aos interesses “por detras” dos planos e intervengfes urbanisticas

propostos autoritariamente pelo Estado brasileiro ao longo do século XX.

E sob esta perspectiva que visamos recordar de forma bastante sintética alguns dos
principais aspectos da critica ao planejamento urbano promovido no Brasil ao longo
do século XX.

® Aludimos ao titulo do livio de Eder Sader: “Quando novos personagens entraram em cena:
experiéncias e lutas dos trabalhadores da Grande S&o Paulo 1970 — 1980". S&o Paulo: Paz e Terra,
1988.
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Em um pais como o Brasil que apresentava uma economia preponderantemente
rural, e com uma populagcdo que em sua imensa maioria habitava o campo, o
planejamento urbano promovido pelo Estado no periodo compreendido entre o
altimo quarto do século XIX e as primeiras décadas do século XX, surge
basicamente para atender aos interesses de uma diminuta elite dominante, que
utiizando a sua maneira idéias vindas, principalmente, da Europa, propagava a
necessidade de intervencdes do Estado no espaco urbano sob a justificativa

principal da contencdo de doencas e sob um incipiente discurso de “modernizacao”.

E neste contexto, que surgem no Brasil, os chamados planos de melhoramentos e
de embelezamento urbano, e que vao resultar principalmente em obras de
saneamento e higienizacdo, além da abertura de novas vias que favoreceriam a
insercao de novos meios de transporte de entdo, como o bonde e, posteriormente, o
automovel. Frisa-se o carater pontual dessas intervencfes, que em sua maioria,

ocorriam na area central das principais cidades daquele periodo.

A cidade do Rio de Janeiro, entdo capital do pais, tornou-se o principal expoente das
intervencdes promovidas pelo planejamento urbano estatal no Brasil nesse periodo,
muito em razdo da reforma urbanistica promovida pelo Prefeito Pereira Passos
(1903 — 1906), que ficou conhecida como Reforma Passos. Conforme Abreu (2008,
p. 60), o objetivo principal da Reforma Passos foi o0 de modernizar a area central da
cidade que ainda apresentava fortes caracteristicas coloniais. “Era preciso acabar
com a nocao de que o Rio era sindbnimo de febre amarela e de condicbes anti-
higiénicas e transforma-lo num verdadeiro simbolo do ‘novo’ Brasil” (ABREU, 2008,

p. 60) defendia a elite urbana que se formava.

Naquele momento, a cidade do Rio de Janeiro representava a sede da recém
proclamada Republica e principal praca na intermediacdo dos negocios do cafe,

sendo o Brasil o principal produtor mundial.’

° Em sua obra Literatura como Missdo: tensdes sociais e criagdo cultural na Primeira Republica
(1983), Nicolau Sevcenko ressalta as grandes transformacdes na sociedade brasileira, e em especial
na cidade do Rio de Janeiro, na chamada Belle Epoque, quando, segundo esse autor, uma
verdadeira onda consumista toma conta da cidade, embriagada pela constante busca da “ultima
moda”. Essa busca constante do novo, em detrimento de um passado colonial “démodé”, vai
influenciar diretamente sobre os projetos de intervencéo urbana, visando criar uma nova imagem da
cidade, principalmente sobre a Area Central, que representaria o centro principal de comércio e
servicos no espaco urbano e &rea mais valorizada da cidade. “As novas elites buscam
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O alargamento das ruas centrais e a abertura de novas artérias no centro do Rio de
Janeiro durante a Reforma Passos vao ser responsaveis pela demolicdo de
centenas de casas e quarteirbes de corticos, afetando principalmente as populacoes
mais pobres. Como consequéncia, milhares de pessoas migram gradualmente para
areas cada vez mais longe da Area Central ou ocupam 0s morros situados no centro

da cidade, dando origem as primeiras favelas (ABREU, 2008, p. 65-66).

Em Vitoria, capital do estado do Espirito Santo, as obras de “melhoramentos
urbanos” na regiao central de Vitéria no inicio do século XX para o alargamento de
ruas e avenidas foram responsaveis por dezenas de desapropriacdes e demoligdes.
A acdo do governo de ofertar casas a parte dos atingidos se restringiu aos
trabalhadores inseridos no mercado de trabalho formal, como funcionarios publicos e
operarios, ndo abrangendo assim o0s que ndo tinham trabalho ou trabalhavam

informalmente.

Reformas urbanisticas de carater autoritario e antipopular, pautadas em verdadeiras
cirurgias urbanas, como as citadas acima, ocorreram também em outras dezenas de
cidades do Brasil e noutros paises do mundo (ndo exatamente de maneira
simultanea) “recobertas pela rubrica ‘desenvolvimento urbano™ (SOUZA, 1998,
p.10).

N&o se nega que havia problemas de ordem sanitario-higiénica em praticamente
todas as cidades brasileiras de entdo, mas indiretamente o discurso higienista
acabou na realidade servindo para a segregacéo das populacdes mais pobres. E de
igual maneira isto também se deu com relacdo ao discurso do desenvolvimento
urbano. Hoje é passivel interrogar: “Desenvolvimento” para quem? “Melhoramentos”

para quem?

A critica & concepcao teodrica e aos interesses deste tipo de reformas urbanisticas
por parte do Estado ja haviam sido expostos por Lefebvre (1999 [1970]) que analisa

0s impactos da reforma urbanistica promovida pelo Bardo de Hausmann em Paris,

desesperadamente afastar de suas vistas — e das vistas dos estrangeiros — o populacho inculto,
desprovido de maneiras civilizadas, mestico” (RIBEIRO; CARDOSO, 1996, p. 60).
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no século XIX, e que serviu de modelo para intervencbes semelhantes em outros

paises, como foi o caso do Brasil:

O que dizer agora, do urbanismo haussmaniano, sendo o que ja se sabe?
Estripacdo de Paris de acordo com uma estratégia, expulsdo do
proletariado para a periferia, invencdo simultanea do suburbio e do habitat,
aburguesamento, como despovoamento e apodrecimentos dos centros
(LEFEBVRE, 1999 [1970], p. 102)

E continua:

Hausmann talha, implacavelmente, linhas retas no tecido urbano. Ainda nao
se trata da ditadura do angulo reto (promulgado pela Bauhaus™ e por Le
Corbusier), mas ja é a ordem da régua, do alinhamento, da perspectiva
geométrica. Uma tal racionalidade s6 pode emanar de uma instituicdo. E a
mais alta, a instituicdo suprema, que intervém: o Estado. (LEFEBVRE, 1999
[1970], p. 102)

Conforme Souza (1998), a expressao “desenvolvimento urbano” desde o comeco
esteve ligada a idéia de “modernizacdo da cidade”, entendida como uma
“transformacéo do espaco urbano com fito de adapta-lo a ‘modernidade’ capitalista”.
Para além de algumas poucas excecdes, as vertentes urbanisticas mais influentes
ao longo do século XX mostraram-se essencialmente “endossadoras de uma visao

capitalistéfila do ‘desenvolvimento urbano™ (SOUZA, 1998, p. 11).

A busca de “modernizacdo da cidade” e de um pretenso “desenvolvimento urbano”
vai influenciar a elaboracdo dos primeiros planos diretores no pais, entre os anos de
1930 e 1960. Estes vao basear-se, principalmente, nos ideais do urbanismo
modernista / funcionalista, que teve como principal expoente o arquiteto Le
Corbusier. “A eficacia, a ciéncia e a técnica comecam a substituir os conceitos de
melhoramentos e embelezamento” (MARICATO, 2002, p. 138).

Ganha forca neste momento a perspectiva do planejamento urbano como sinénimo
do modelo de urbanismo modernista, e assim, de sua conforma¢do em um desenho

de cidade, misturando de certa forma geometria e arte.

(...) para a maior parte dos urbanistas progressistas, tais como Le
Corbusier e seus discipulos, a geometria torna-se o ponto de encontro do

19 A Staatliches-Bauhaus (literalmente, casa estatal da construgcéo, mais conhecida simplesmente por
Bauhaus) foi uma escola de design, artes plasticas e arquitetura de vanguarda que funcionou entre
1919 e 1933 na Alemanha. A Bauhaus foi uma das maiores e mais importantes expressdes do que é
chamado Modernismo no design e na arquitetura, sendo a primeira escola de design do mundo.
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belo e do verdadeiro: a arte é regida por uma légica matematica (CHOAY,
1999, p. 23).

Para estes urbanistas progressistas de entao:

E na prancha de desenho, como no quadro, que o urbanista ‘compde’ sua
futura cidade (...) (CHOAY, 1999, p. 23).

E sob influéncia deste modelo de urbanismo que surgem no Brasil os primeiros

planos diretores e que vao diretamente solidificar no Brasil a

(...) concepcgéao do planejamento como a atividade de elaboracdo de planos
de ordenamento espacial para a ‘cidade ideal'. (...) Trata-se [assim] de uma
reducdo menos ou mais acentuada do planejamento urbano a um
planejamento de organizacdo espacial. (...) marcadamente regulatério
(SOUZA, 2008, p. 123).

E que ideologicamente conceberéo os planos diretores enquanto:

(...) planos nos quais se projeta a imagem desejada em um futuro menos
ou mais remoto — no estilo a ‘cidade X daqui a vinte anos’ — funcionando o
plano como um conjunto de diretrizes a serem seguidas e metas a serem
perseguidas (quanto aos usos de terra, ao tracado urbanistico, ao controle
da expanséo e do adensamento urbanos, a provisdo de areas verdes e ao
sistema de circulagéo) (SOUZA, 2008, p. 123).

Para autores como Rezende (1982) e Villaga (1999), o Plano Agache, do Rio de
Janeiro, datado de 1930, é considerado o primeiro plano diretor produzido no Brasil.

O plano Cidade do Rio de Janeiro: Remodelagédo, Extensédo e Embelezamento, de
autoria do arquiteto francés A. H. Donat Agache, mais conhecido como Plano
Agache, abordava a cidade de forma geral, mas tinha especial atencdo a area
central do Rio de Janeiro. Pelo titulo “Remodelacdo, Extensdo e Embelezamento”
observa-se se tratar ainda de um processo de transicdo entre periodos, onde as
obras de infra-estrutura passam a tomar o lugar das obras de embelezamento. A
importancia da eficiéncia comeca a superar a da beleza (VILLACA, 1999, p. 198).

Compreendia um plano amplo, composto por estudos preliminares que duraram
alguns anos, e compostos por centenas de paginas, resultando numa séria de
apontamentos sobre tematicas as mais variadas. O Plano Agache nunca chegou a
ser implantado, porém varias obras sugeridas no projeto seriam posteriormente
realizadas (ABREU, 2008, p. 86).
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Vérias cidades tiveram elaborados seus primeiros planos diretores, noutras vezes
chamados de planos de conjunto, é o caso de Sao Paulo (reestruturacdo viaria
promovida pelo Plano de Avenidas Prestes Maia), Porto Alegre, Recife, e que ao
longo dos anos de 1950 e de 1960 se expandiram para outras areas do pais. O
francés Agache, percorreu inUmeras cidades do Brasil, realizando encontros e

confeccionando planos.

A cidade de Vitéria (ES) foi uma delas, com a producdo de um plano urbanistico por
Agache para a cidade, em 1947. Segundo Gomes (2008, p. 12) esse plano também
ficou conhecido como Plano Agache, assim como seu homoénimo carioca, e serviu
de referéncia para parte das intervencdes no inicio dos anos de 1950, como o aterro

da Esplanada Capixaba, no centro da capital.

Para Villaca (1999), estes planos diretores que surgem e se consolidam
ideologicamente associados a um modelo de eficiéncia e racionalidade perante os
problemas da cidade como um todo, vao se constituir com o passar do tempo cada

vez mais em um discurso, pouco saindo do papel (VILLACA, 1999, p. 204).

As intervencdes propostas nos planos diretores que efetivamente se concretizavam
atendiam apenas partes localizadas da cidade, destinadas a interesses privados, em
especial imobiliarios, como a abertura de avenidas para novas areas da cidade (que
se expande horizontalmente) e instalacdo de infra-estruturas pelo poder publico que
atendessem as areas “interessantes” ao mercado imobiliario. Em suma: “fala-se,
mas nao se faz ou faz dentro dos interesses das forcas que dominam” (FERREIRA,;
GAMALIEL, 2008, p. 196).

Ja as camadas populares continuavam a ser desconsideradas no processo de
planejamento, com as favelas e ocupacg0es ilegais sendo praticamente “ignoradas”,
em termos de uma preocupag¢do com 0s mais pobres, ja que as remocdes de favelas
continuavam, apesar de que aos poucos iniciava-se uma reacado neste sentido por
parte de seus moradores. Estes espacos segregados das grandes cidades
brasileiras foram ao longo de décadas tratados como se fossem verdadeiras “ndo-
cidades”, e consequentemente, fazendo de seus moradores nao-cidadaos.

Para Pechman (1996):
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Enquanto que, na Europa, as representacdes da pobreza e do poder véo-
se transformando e o conceito de classes perigosas vai cedendo lugar para
a percepcdo das massas empobrecidas geradas por um sistema
econdmico-politico ‘desajustado’, no Brasil, a questdo social ainda € um
caso de policia e tratada por meio da represséao (...). Chegou-nos aqui o
urbanismo disciplinador, normalizador, regulamentador, que faz cidades,
mas nao faz cidaddos (PECHMAN, 1996, p. 335; 358).

O periodo da ditadura militar no Brasil (1964 — 1985) vai solidificar ideologicamente o

planejamento urbano como campo restrito “de especialistas”, portadores de uma

pretensa “neutralidade cientifica”.

Uma grande quantidade de planos diretores foram produzidos. Inimeros escritérios
de consultoria privados e érgdos publicos de planejamento foram criados no pais
(MARICATO, 2002, p. 139). Fortalecia-se cada vez mais a ideologia do
planejamento urbano estatal e dos planos diretores como solugdo aos problemas
urbanos, fazendo com que inclusive financiamentos federais fossem facilitados aos

municipios que tivessem seu Plano Diretor.

No estado de Sdo Paulo, em 1967, a entdo Lei organica dos municipios determinava
a obrigatoriedade da elaboracdo do plano diretor (entdo denominado Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado) a todos os municipios paulistas (BRAGA, 1995), com
a ameaca de nédo repasse de verbas publicas pelo Estado de S&o Paulo aos que

descumprissem a lei.

Analisando os dados referentes ao cumprimento dessa exigéncia legal no estado de
Sdo Paulo, Braga (1995) qualifica a experiéncia dos Planos Diretores de
Desenvolvimento Integrado - PDDIs paulistas como fracassada, e cita dois motivos

principais:

1) A obrigatoriedade da elaboracdo do plano diretor ndo conscientizou os
agentes publicos municipais da importancia do planejamento enquanto um
processo mais eficiente de gest@o, os quais encararam o plano apenas
como uma exigéncia burocratica e inatil ou como instrumento Gtil apenas
para facilitar a obtencgéo de financiamentos publicos.

2) A elaboracdo da maioria dos planos diretores por 6rgdos ou empresas
estranhas a administracdo publica local, o que tende a acarretar os
seguintes problemas que inviabilizam sua implementacdo: a) os planos
ficam interessantes tecnicamente mas inviaveis politicamente; ou b) os
planos nao ficam bons nem tecnicamente nem politicamente pois 0s
elaboradores ndo conhecem a realidade local e; ¢) o plano diretor torna-se
um corpo estranho a administracdo local que nado participou de sua
elaboracao, e portanto, ndo o encara como um instrumento legitimo, nao
tendo assim interesse na sua implementacdo (BRAGA, 1995, p).
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Braga (1995) critica a mistificacdo em torno do plano diretor enquanto “peca

técnica”, criada sob uma pretensa “neutralidade cientifica”, mas que acabou por

servir em boa parte das vezes para o favorecimento de alguns poucos grupos

dominantes, por exemplo, ao promover via zoneamento verdadeiros casos de

segregacao social no espaco urbano.

Outra mistificacdo tecnocratica faz mencdo aos extensos volumes de estudos

“técnicos” que precediam a elaboracdo dos “antigos” planos diretores, e que

segundo o autor, pouco tinham de técnicos, sendo que, via de regra, pouco

influenciavam nas “diretrizes do Plano, que geralmente ja estavam decididas antes

deste comecar a ser elaborado” (BRAGA, 1995, p. 5). Braga frisa que:

Os estudos técnicos sé@o necessarios sim, mas somente na medida em que
dao subsidios e/ou avaliam a viabilidade técnica das propostas discutidas
politicamente. Poderiamos afirmar sem medo de sermos injustos que, em
geral, mais de 50% do tempo, e dinheiro, gastos na elaboracédo de planos
diretores, sdo empregados em levantamentos e estudos que tém um efeito
muito mais cosmético do que pratico na determinacdo das diretrizes do
plano (BRAGA, 1995, p. 5).

Em artigo produzido no fim dos anos de 1970, Espinheira corrobora a fala de Braga:

No entanto,

Esses estudos, por suas motivacdes, utilizam metodologia que esboca
analises descritivas, instrumentadas por métodos qualitativos, modelos
matematicos, tudo isso oferecendo uma idéia de elevada eficiéncia e
precisdo (ESPINHEIRA, 1978, p. 418).

A tendéncia geral dos estudos e pesquisa realizados no Brasil, no a&mbito
dos orgaos publicos, é altamente conservadora. (...) A maioria dos
estudos € feita para justificar decisGes previament e tomadas e para
implementar programas que estejam na esfera de dete rminados
interesses (ESPINHEIRA, 1978, p. 418, grifo n0sso).

Ainda sobre isto, Souza afirma:

(...) Desgracadamente, na pratica, grande parte do trabalho dos
planejadores urbanos se assemelha mais ao trabalho de respaldadores de
posicBes a priori (sejam elas as da iniciativa privada ou de governos),
enfeitando com um discurso técnico-‘cientifico’ decisGes politicas
previamente tomadas, que a um esfor¢co para traduzir conhecimentos
cientificos em propostas de intervencao (SOUZA, 2008, p. 97).

Como visto acima, o prestigio do planejamento urbano, nos anos de 1970, acarretou

a proliferacdo de 6rgdos publicos municipais de planejamento e de escolas de
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arquitetura e urbanismo, entretanto sua contribuicdo na diminuicdo dos problemas
sécio-espaciais que se multiplicavam foi extremamente restrita.'! Em suma: muitas
teses e estudos sobre a importancia do planejamento urbano foram produzidos,
muitos especialistas “urbanistas” foram formados, mas mudancas efetivas tornando

as cidades mais justas foram poucas.

Foi exatamente durante a implementacdo do primeiro e Unico sistema
nacional de planejamento urbano e municipal e do crescimento da
producdo académica sobre o assunto que as grandes cidades brasileiras
mais cresceram... Fora da lei. Boa parte do crescimento urbano se deu fora

de qualquer lei ou de qualquer plano (...) (MARICATO, 2002, p. 140).
E neste sentido que Maricato afirmava: “N&o é por falta de planos urbanisticos que
as cidades brasileiras apresentam problemas graves” (MARICATO, 2002, p. 124).

Assim, as periferias urbanas que s6 aumentavam em extensdo e em nuamero de
moradores nas grandes cidades brasileiras foram de certa maneira “ignoradas” pelos
planos diretores, pelo mercado imobiliario formal / legal e pelos levantamentos
estatisticos oficiais’?, algo que foi resumido assim por Maricato:  “Para a cidade
ilegal ndo ha planos, nem ordem. (...) Trata-se de um lugar fora das idéias”
(MARICATO, 2002, p. 122).

Para Rolnik, em artigo escrito em meados dos anos 1990,

“A historia do planejamento urbano entre nos tem sido dominada por uma
certa concepgcdo de cidade e de estratégia de intervencdo na politica
urbana. A base desta concepcdo é uma visdo que alia a tradicdo do
urbanismo higienista, em sua versao funcionalista pos-Carta de Atenas, a
uma Economia Politica Desenvolvimentista com forte protagonismo do
Estado” (ROLNIK, 1994, p. 352).

Apresentamos no proximo sub-capitulo a reacdo a esta forma de planejamento
urbano hegeménica no pais, baseada no ideario da Reforma Urbana e que

influenciara na elaboracéo do Estatuto da Cidade, em 2001.

! Sem negar que em longo prazo isto pudesse trazer contribuicbes para a formagédo de uma espécie
de cultura do “planejamento”, mas que s6 pode ser vista como positiva a nosso ver se sua
Pzerspectiva de_planejam_ento urbano superar o tecnocratismo e o c_e_nt_ralismo estatal. _ _

Conforme Silva e Reis de Paula (2005), as representacdes oficiais do espa¢o do Rio de Janeiro
ignoraram a presenca da populacao favelada até os anos 1990.



35

1.2 O IDEARIO DA REFORMA URBANA NO BRASIL E O ESTATUTO DA CIDADE

Mesmo adquirindo maior visibilidade politica no pais nos anos 1980, a bandeira da
reforma urbana é ainda hoje pouco conhecida da maior parte dos brasileiros,
principalmente quando comparada com a reforma agréaria, esta Ultima tdo temida

pelos setores conservadores brasileiros.

A partir disso, nosso objetivo neste sub-capitulo é o de fazer uma breve
contextualizagdo sobre o ideario da reforma urbana no Brasil, discorrendo
sinteticamente sobre suas origens e pressupostos, em que se encontra incluida a
luta pela participacdo popular no planejamento e gestdo municipais, e que resultou

diretamente na insercao desta no Estatuto da Cidade, em 2001.

A expresséo ‘reforma urbana’ foi por boa parte do século XX, comumente associada
a obras de intervencdo com fins estéticos ou de infra-estrutura promovidas pelo
Estado no espaco urbano. Concordamos com Souza (2006, p.214) quando este
considera preferivel utilizar para esse tipo de intervencdo no espaco urbano a

expressao reforma urbanistica.™®

Outra concepcdo para a expressao reforma urbana surge no Brasil nos anos de
1960, no contexto das reformas de base do Governo Jodo Goulart.** Porém é
somente ao longo dos anos 1980 que amadurece, conforme Souza (2006), uma

concepcao progressista de Reforma Urbana, caracterizada pelo autor como:

'3 para Souza, um exemplo atual de reforma urbanistica, seriam os projetos contemporaneos ditos de
“revitalizacao” dos centros urbanos. “Revitalizacao” entre aspas devido as criticas de varios autores,
com relacdo ao uso deste tipo de expressdo ao nos referirmos aos projetos de intervengcdo nos
centros histéricos das cidades brasileiras. Para Villaga (1993), aquilo que se divulga como sendo a
"decadéncia" ou “morte” dos centros urbanos histéricos jA ha alguns anos é na verdade seu
abandono como local de divers6es e de compras pelas elites dominantes, sofrendo assim de uma
forte desvalorizacao imobiliaria. Este fendbmeno que se generalizou em cidades de varias partes do
mundo esta intrinsecamente associada com a tendéncia a descentralizacdo das atividades terciarias
na metrépole capitalista, manifestando-se mais notadamente a partir da segunda metade do século
XX (REIS, 2007, p. 103-104).

Y As reformas de base consistiam num programa de reformas institucionais do Governo do
Presidente Jodo Goulart, a ser submetido ao Congresso Nacional, abrangendo: “reforma agréria
(democratizagdo do acesso a terra); reforma tributaria (menor desigualdade na divisdo social dos
encargos fiscais); reforma administrativa (desburocratizagdo dos servigos publicos e combate ao
empreguismo); reforma urbana (combate a pobreza nas cidades, especialmente em relacdo a
moradia); reforma bancaria (acesso mais amplo ao crédito para todos os produtores, especialmente
os pequenos); reforma educacional (valorizagao do ensino publico em todos os niveis)”. (TEIXEIRA,
F. Historia do Brasil Contemporaneo. 1993. p. 112)
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(...) uma reforma social estrutural, de carater redistributivista e
universalista. Dotada, evidentemente, de uma nitida dimensdo espacial,
essa reforma estrutural se vale de tética e instrumentos variados (canais e
rotinas de participacdo popular, instrumentos de regularizacdo fundiaria,
tributarios, urbanisticos, informativos...), com finalidades precipuas de
reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e destecnocratizar o
planejamento e gestédo urbanos (SOUZA, 2006, p. 213).

Uma “pré-histéria” do ideario da reforma urbana (SOUZA, 2006, p. 214), inicia-se
nos anos de 1960. Naquele momento™, o debate sobre a reforma urbana centrava-
se na discussao do acesso a moradia, inserindo-se como ja dito no contexto das

reformas de base do Governo Jodo Goulart (1961-1964).

Esta ser4 a tematica principal do Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana®®
(SHRU), promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) com o apoio do
Instituto de Aposentadoria e Pensédo dos Servidores do Estado (IPASE), de 1963,
considerado um marco do debate em torno da Reforma Urbana no pais®’. O evento
realizado na cidade de Petrépolis - Rio de Janeiro, em julho de 1963, ficou assim
conhecido também como “Seminéario de Petropolis” ou “Seminéario do Quitandinha”

(nome do hotel onde se realizou 0 seminario).

"18 acabou servindo como base

O documento final do “Seminario do Quitandinha
para a formulacdo de um anteprojeto da Lei de Reforma Urbana, também de 1963.*°
No entanto, este processo seria interrompido pouco menos de um ano depois, com 0

golpe militar de 1964.

Importante destacar que alguns dos principios/fundamentos expostos no documento

final do SHRU, de 1963, reapareceriam duas décadas depois na proposta de

1> “No inicio dos anos 60, a crise urbana e habitacional se aprofundou num pais que se industrializava
e se urbanizava de modo acelerado e que passava por um forte processo migratoério do campo para
as cidades sem que se tivesse desenvolvido nenhuma politica [habitacional e urbana] estruturada
Peara enfrentar a nova situagdo” (BONDUKI & KOURY, 2007, p. 3).

A énfase sobre o tema habitacdo fica evidente, quando se analisam os temas discutidos nos
grupos de trabalho do seminario: 1. a situacdo habitacional do Pais: exposicdo e andlise das
condicdes; 2. a habitacdo e o aglomerado humano; 3. a reforma urbana: medidas para o
estabelecimento de uma politica de planejamento urbano e de habitacdo; 4. a execucdo dos
%rogramas de planejamento urbano e de habitacdo (BONDUKI & KOURY, 2007, p. 5).

Ou como melhor sugere Souza “um marco importante da reciclagem ideoldgica da expresséo”
gSOUZA, 2008[2001], p. 156).
® O documento final do evento foi publicado no namero 15 da revista ARQUITETURA (Rio de
Janeiro, set. 1963, p. 17 a 24). Utilizamos para leitura copia integral do documento disposta como
anexo na dissertacdo de mestrado de SILVA, Eder Roberto da. O movimento nacional pela reforma
urbana e o processo de democratizagdo do planejamento urbano no Brasil. Sdo Carlos: UFSCar,
20083.

9 Projeto de lei 87 de 1963, conforme BONDUKI & KOURY, 2007, p. 6.
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emenda popular da Reforma Urbana na Assembléia Nacional Constituinte (de 1987)
e, posteriormente, no contexto da elaboracdo da lei do Estatuto da Cidade
(BASSUL, 2004, p. 78-79). Entre eles, destaca-se a discussao sobre o direito a
habitacao e da oferta de melhores condi¢cdes de moradia para a populacdo como um
todo, assim como a preocupacdo e necessaria adocdo de medidas contra a
especulacdo imobiliaria.

Outro desdobramento dos debates resultantes do SHRU, mas agora em termos
negativos, foi a apropriacédo parcial (e deturpada) pelo regime militar (instaurado no
pais em 1964) de algumas das propostas surgidas no evento relativas ao setor
habitacional e de planejamento urbano, culminando, por exemplo, na criacdo do
Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e do Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU). Coelho (1993) atribuiu como um facilitador para isto a
concepgao predominantemente estadocéntrica de reforma urbana desenvolvida no
seminario de Petropolis, entendida “enquanto iniciativas estatais de planejamento,

centralizacao e racionalizacdo da acao administrativa” (COELHO, 1993, p. 144).

Conforme Souza (2006), no periodo entre o golpe de 1964 até o fim dos anos 1970,
a luta pela reforma urbana em geral entrou numa espécie de ‘hibernacdo’ —

obviamente tendo como principal motivo a repressao por parte dos militares.

E justamente nesse periodo sob o governo militar, entre os anos de 1960 e 1980,
como ja visto inclusive no subcapitulo anterior, onde os problemas socio-espacias
relacionados ao déficit habitacional, a caréncia de infra-estrutura, a segregacao
residencial e a degradacdo ambiental tornam-se cada vez mais perceptiveis em
praticamente todas as grandes cidades brasileiras (SOUZA, 2007, p. 82). Ganha
corpo e difunde-se neste periodo um discurso simplista que culpabilizava
prioritariamente o crescimento populacional e as migracdes como a causa principal

dos problemas sociais e ambientais.

E sob esta conjuntura duplamente ruim, que cresciam as dificuldades de vida para
boa parte dos brasileiros, e sendo governado pelos militares, que volta a cena a
movimentagdo em torno do ideério da reforma urbana, o que ocorre por volta dos
anos de 1970 e 1980.
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A reforma urbana ressurge perfazendo, aparentemente, duas frentes, uma
envolvendo os ativismos sociais da cidade e do campo, e outra envolvendo
universidades, entidades profissionais, ONG'’s, sindicatos, além de técnicos e
intelectuais progressistas, com ambas as frentes encontrando-se de certa maneira
desarticuladas num primeiro momento, mas, posteriormente, juntando forgas contra
um inimigo comum a todos naquele periodo historico no Brasil, para além da luta

pela reforma urbana: o fim da ditadura militar.

Ainda nos anos 1960, e ao longo dos anos de 1970 e 1980, diversos ativismos
sociais urbanos surgem principalmente das lutas de bairro, incluindo-se entre estes
as favelas, e contando com forte apoio de setores da Igreja Catélica® no pars,
fazendo com que aos poucos se organizem “para obter luz, agua, esgoto, melhoria
nos transportes, posse de terra (favelas e ocupacdes), reajuste de prestacdes que
sejam compativeis com 0s aumentos salariais, regularizacdo dos loteamentos ditos
clandestinos, etc.” (RODRIGUES, 1991, p. 62).

Associacdes de moradores se foram multiplicando nas cidades brasileiras e
federacdes municipais e estaduais de associacbes de moradores foram
sendo fundadas ou retiradas do limbo a que haviam sido condenadas
durante o periodo mais duro da repressao (SOUZA, 2005, p. 274).

Para Rodrigues (1991) estes ativismos lutavam muito mais do que por moradia, mas
sim pela “cidade como direito”. (RODRIGUES, 1991, p. 62), o que é refor¢cado por F.
Coelho (1993):

As ocupag0Oes de terra que recrudescem na década de 80 explicitaram o
gue ja era implicito nos movimentos populares urbanos: a luta pela
ocupacdo e organizacdo do territério. Esta dimensado das lutas urbanas,
ndo apenas reivindicativa de servicos urbanos mas introduzindo uma luta
pela disputa de hegemonia na organizacdo do espaco urbano (...) As
ocupacbes de terra impulsionam a retomada da luta pela reforma urbana
(COELHO, 1993 p. 147).

Diferente do momento em que o planejamento urbano € alvo de severas criticas, 0
ideario da Reforma Urbana suscitado pelos movimentos sociais nos anos de 1970 e
1980, reabilita a ideia de uma intervengao coordenada no espacgo urbano, mas nao

0 “Em 1982, a 202 Assembléia Geral da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) aprovou
um documento, intitulado “Solo Urbano e A¢éo Pastoral’, em que critica a formacgéo de estoques de
terra urbana com fins especulativos e, entre outras a¢des publicas, a politica de remocéo de favelas.
O texto propunha, por exemplo, a regularizagao fundiaria de assentamentos informais, o combate a
ociosidade do solo urbano e o condicionamento da propriedade urbana a sua func¢éo social (CNBB,
1982)". (BASSUL, 2004, p.82)
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como acao racionalizadora como pretendia o urbanismo moderno (MALAGUTI,
2003), mas sim trazendo elementos em busca de maior justica social na cidade,

sendo por isso chamado por Souza (2002) de “planejamento urbano alternativo”.

A partir de Souza (1999), apontamos algumas caracteristicas em torno dos
principios que embasam o pensar de um planejamento urbano (e municipal)

alternativo ou politizado no Brasil.
* Derivado do ideério da Reforma Urbana;
« Ultrapassa a mera denuncia da injustica social.

» Superacao de certo ‘infantilismo’ do pensamento critico que reduzia ‘planejamento’
ao planejamento coordenado pelo Estado ou pelas empresas conforme os

interesses da acumulacéo capitalista.

* Busca de justica social como prioridade maxima, preocupando-se com a melhor
distribuicdo de investimentos publicos em infra-estrutura pelo espaco da cidade, a
fim de minimizar a segregacao residencial e melhorar o acesso dos mais pobres a

equipamentos de consumo coletivo;
» Objetiva combater a especulacao imobiliaria.

* Objetiva fomentar a participacdo popular no Planejamento — entendido como
PROCESSO continuo.

» Objetiva garantir uma “funcéo social’ para a cidade, atuando como um instrumento

orientador da negociacao politica em torno dos destinos da cidade.

A Participacdo Popular constituiu-se em elemento chave do Planejamento
Alternativo, contrastando assim com pressupostos de outras correntes do
planejamento urbano no Brasil que praticamente ignoraram contribuicbes por parte

da populacéo.

E influenciado por boa parte destes principios que o lado técnico-juridico da luta em
prol da Reforma Urbana esbocava a confeccdo de uma inédita Lei Federal de
Desenvolvimento Urbano ainda nos anos de 1970 (RIBEIRO, 2003).
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Segundo Cardoso, o “objetivo desta lei era o de dotar o Poder Publico de
instrumentos adequados para combater 0s processos especulativos prevalecentes
nos grandes centros urbanos” (CARDOSO, 2003, p. 27). O anteprojeto, de 1977, foi
elaborado pelo antigo Conselho Nacional de Politica Urbana (CNPU), com o apoio
de técnicos e consultores progressistas, mesmo constituindo um 6rgéo publico ainda

dentro do regime militar, mas que ja entrava numa fase menos repressiva.

No entanto, a informagcdo vaza para a imprensa, sendo divulgada de maneira
alarmista por alguns jornais da época como “a pretensdo de “socializagdo do solo
urbano” (RIBEIRO, 2003, p. 12). As criticas da imprensa e de alguns setores
conservadores fizeram com que o anteprojeto de 1977 fosse naquele momento
abortado, ressurgindo novamente no ano de 1982, e sendo encaminhado a Camara

dos Deputados em 1983, quando foi transformado no PL 775/83.

Entre as diretrizes do PL 775/83 verifica-se mais uma vez a preocupacao com o0
enfrentamento da especulacdo imobiliaria e com uma melhor distribuicdo dos
servicos publicos urbanos. No tocante a participacdo popular, esta segundo o PL
775/83 deveria ser incentivada pelo Poder Publico. Uma melhor descricdo sobre os
meios de incentivo a esta participacdo e sobre a forma de insercdo da participacao
na elaboracédo de planos e projetos néo foi explicitada pelo referido projeto de lei,
mas ja poderia ser considerado como um pequeno avanco frente ao tecnocratismo

gue, como vimos, imperava no planejamento urbano estatal.

Houve grande reacdo ao PL 775/83 na Camara por parte dos setores
conservadores, em especial daqueles ligados ao setor imobiliario, ocasionando uma

lentiddo nos debates que acabaram por nao ir adiante.

O ideério da Reforma urbana no Brasil s6 alcancaria sua maior visibilidade publica, a
partir dos momentos que antecederam a instalagdo da Assembléia Nacional
Constituinte, entre os anos de 1987 e 1988, quando foi aberta a possibilidade que a
sociedade civil apresentasse propostas de artigos para a Nova Constituicdo (as
emendas populares), desde que cumprissem certos requisitos, como a subscricdo
por um minimo de trinta mil eleitores (SOUZA, 2006, p.217). Assim,

A plataforma da Reforma Urbana foi retomada mediante a apresentacao de
uma emenda popular originaria das experiéncias de lutas urbanas que
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emergiram nas cidades na década de 80, com os movimentos de favela,
movimento de mutuarios, movimentos dos sem-terra, movimentos de
comunidades de bairros periféricos das cidades, que através de suas
formas de organizacdo exerceram o seu direito de defender e conquistar
direitos perante o Poder Publico... (SAULE JUNIOR, p. 125)

Sobre a importancia da Emenda da Reforma Urbana, Coelho afirma:

A Emenda Popular da Reforma Urbana teve o importante papel de integrar
a reflexdo existente nos estudos urbanos — com a participacdo de
professores de poOs-graduagdo em planejamento urbano e regional; o
acimulo de discussao presente na area de servigos urbanos — com a
participacdo da Federacdo Nacional de Arquitetos e Engenheiros, dos
Institutos de Economistas e de Arquitetos; as propostas de um direito
alternativo a ordem constitucional conservadora — com a participagao de
advogados, juristas e promotores; e a referéncia da histéria de luta dos
movimentos populares — com a participacdo de militantes ligados as lutas
de moradores dos sem teto, de loteamentos e de favelas (COELHO, 1993,
p. 145).

No ano de 1987 foi fundado o Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU), surgindo
a partir de diversos ativismos sociais e entidades envolvidas no Movimento Nacional
de Reforma Urbana que vinha se organizando desde o inicio dos anos 1980
(SOUZA, 2006, p. 217).

A Emenda da Reforma Urbana constituia-se de 23 artigos, divididos em cinco
capitulos: Dos Direitos Urbanos; Da Propriedade Imobiliaria Urbana; Da Politica
Habitacional, Do Transporte e Servicos Publicos; e Da Gestdo Democratica da
Cidade.

Os artigos 1 e 2 resumem basicamente os objetivos do ideario da Reforma Urbana

no documento:

Artigo 1 - Todo cidadao tem direito a condicdo de vida urbandigna e justica
social obrigando-se o Estado a assegurar:

I — Acesso a moradia, transporte publico, saneamento,nergia elétrica,
iluminacdo publica, comunicacdes, educacao, saudazer e seguranca, assim
como preservacao do patrimdnio ambiental e cultural

Il — A gestdo democrética da cidade.

Artigo 2 - O direito a condi¢des de vida urbanandigondiciona o exercicio do
direito de propriedade ao interesse social no vsdardéveis urbanos e o subordina
ao principio do estado de necessidade (EMENDA NATAO DA REFORMA
URBANA, grifo nossg
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Vimos a exigéncia ao Estado em garantir a todo cidadao, independendo do lugar
onde viva, os chamados ‘direitos urbanos’, entendidos para além de um direito a

“casa”, mas como direito ao “habitar”, com o acesso ao lazer, saude e cultura.

Quanto a participacdo popular, essa assume um lugar de destaque no texto da
emenda da reforma urbana, resultando em um capitulo especialmente dedicado a
ela, composto de seis artigos (do artigo 18 ao artigo 23). Outro ponto importante diz

respeito ao direito a propriedade de terra urbana.

Grande expectativa foi gerada. Segundo Rodrigues (1991), a emenda foi entregue
em 12 de agosto de 1987, em Brasilia, sendo assinada por mais de 150 mil

eleitores.

Infelizmente, apesar da grande mobilizacao popular em torno de um tema ainda hoje
pouco conhecido, as propostas da emenda da Reforma Urbana foram bastante
descaracterizadas, “visto que, se o Congresso Constituinte se obrigava a receber as
emendas populares, ele ndo estava obrigado a acata-las sem alteracdes” (SOUZA,
2006, p. 217). Os 23 artigos da emenda foram diminuidos a apenas dois artigos da
Constituicao Federal de 1988: artigos 182 e 183.

Além disso, o artigo 182 traz de volta a figura tao criticada durante décadas do Plano
Diretor. Importante recordar que a emenda popular feita pelo Movimento de Reforma
Urbana néo incorporava o retorno do Plano Diretor. “A rejeicdo ao plano diretor
significou a rejeicdo ao seu carater ideoldgico e dissimulador dos conflitos sociais
urbanos” (MARICATO, 2002, p. 175).

Para Rolnik isto ocorreu em razdo da “crengca nos milagres do planejamento —
apesar de 20 anos de frustracdes — é ainda forte o suficiente nos meios politicos e
técnicos, para ter reaparecido no processo constituinte de 1988” (ROLNIK, 1994, p.

351-352). Para a autora o que ocorreu foi na realidade uma

(...) espécie de inclusdo formal das demandas populares na loégica do
regime urbanistico em vigor, reforcando o papel do Estado e imaginando
uma cidade conduzida por planos diretores competentes (ROLNIK, 1994, p.

357). 2

2 Apesar da critica, anos depois, apés a aprovacao do Estatuto da Cidade e da criacdo do Ministério
das Cidades, a autora foi Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério das Cidades
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O passo seguinte na agédo dos envolvidos no movimento em prol da reforma urbana
passou a ser a regulamentacdo dos artigos constitucionais referentes a Politica
Urbana. Mas qual a razdo de se regulamentar os artigos 182 e 183? Por que nao se
passou a exigir imediatamente o cumprimento das exigéncias dispostas no texto

constitucional?

De Grazia (2003, p. 59) expde que, no entendimento de alguns juristas mais
progressistas, os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, seriam auto-aplicaveis.
Entretanto, setores conservadores e o Supremo Tribunal Federal, na ocasido dos
debates na Constituinte, atrelaram a obrigatoriedade de criacdo de uma Lei Federal
e ao Plano Diretor, a aceitacdo do principio da funcdo social da propriedade e da
cidade (DE GRAZIA, 2003, p. 59).

A regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988 resultou na
producdo de varios projetos de lei no ano de 1989. Entidades técnicas, académicas
e comunitarias, que participaram do debate do PL 775/83 e da confeccdo da
Emenda Popular pela Reforma Urbana, reuniram-se para elaborar emendas aos
projetos dos deputados (DE GRAZIA, 2003, p. 57).

Tais projetos acabaram por ser apensados em um unico PL (5788/90), oriundo do
Projeto de Lei do Senado (PLS) 181/89, denominado Estatuto da Cidade, elaborado
pelo Senador Pompeu de Souza, do PMDB, e seu assessor José Roberto Bassul.?

O PL 5788/90 comecgou a tramitar na Camara em dezembro de 1990, sendo
direcionado as comissdes de mérito. Este processo legal vai perdurar anos,
expondo a complexidade e diversidade dos interesses envoltos na criacdo de uma
inédita lei federal de politica urbana, principalmente pelos inimeros deputados que
atuavam como verdadeiros representantes de setores contrarios a tramitagdo do PL
5788/90, tais como os proprietarios de terra, empresarios da construcao civil e do
setor imobiliario, além de outros segmentos defensores do direito a propriedade
privada, que buscaram travar o debate, assim como enfraquecer ou anular

proposi¢cdes que confrontavam seus interesses.

(2003-2007), atuando na orientagdo aos municipios sobre a producgdo dos “novos” planos diretores,
%ue segundo o Estatuto da Cidade deveriam ser agora municipais e participativos.

O PLS foi aprovado em 1990, originando o PL 5788/90. Alguns meses ap0s a aprovagdo do
projeto, o Senador Pompeu de Souza faleceu.
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Em 1994, o FNRU inicia um processo de negociacdo com os deputados contrarios a
aprovacao do PL. Segundo De Grazia (2003, p. 62), desde o inicio do processo o
FNRU esteve presente mobilizando atores e pressionando a imprensa acerca da
importancia de divulgacdo da matéria do PL, que mesmo assim deu pouca ou quase

nenhuma ateng&o ao debate do Estatuto da Cidade.

O processo de negociacdo com os setores conservadores fora justificado pelo FNRU
devido a importancia atribuida ao PL 5788/90 como um instrumento em batalhas
futuras, como podemos observar nas palavras de Grazia de Grazia, pesquisadora do
tema e membro da Coordenacéo do FNRU,

A aprovacdo do Estatuto da Cidade era concebida pelo FNRU como a
conquista de um valioso instrumento de politica urbana que, se apropriado pela
populacao organizada e pelas Administracdes Locais com o objetivo de realizar
a funcédo social da propriedade e da cidade nos municipios brasileiros, seria de
grande utilidade na mudanca do quadro de desigualdade, exclusdo e
segregacao, bem como seria uma grande contribuicdo na luta por cidades
justas, democraticas e sustentaveis (DE GRAZIA, 2003, p. 60).

Foram necessarios longos anos de negociacdo e mais alguns anos de espera para
que o PL 5788/90 fosse finalmente aprovado no Plenario do Senado em 18 de julho
de 2001. Em 10 de julho foi sancionado pelo Presidente da Republica, num total de
aproximadamente 11 anos de tramitacdo (DE GRAZIA, 2003, p. 58-59).

Apés o longo periodo para aprovagdo do PL 5788/90 que o originou, o Estatuto da
Cidade surge sob a esperanca de que ao longo do tempo possa contribuir na busca
por uma cidade mais justa e menos desigual, auxiliando no combate a especulacao
imobiliaria e ampliando os espacos de participacdo da populacdo no planejamento

municipal.

Para Cardoso (2003, p. 40), o texto final do Estatuto da Cidade incorporou boa parte
dos principios e dos instrumentos discutidos nas duas décadas anteriores a sua
aprovacao, referindo-se aos debates promovidos pelos movimentos e entidades que
lutaram em prol da reforma urbana na producao do PL 775/83 e da Emenda Popular

pela Reforma Urbana.

Bitoun lista uma série de questdes importantes para a vida nas cidades brasileiras
compreendidas no corpo do Estatuto da Cidade:

« A regularizacao fundiaria, em especial nas areas de baixa renda;
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» O uso e a ocupagédo do solo urbano e a habitagdo em especial em areas
subutilizadas situadas dentro da cidade;

« A relacéo entre a cidade e o campo, onde se constréi a expansao urbana,
muitas vezes sem controle;

« A relacéo entre a cidade e seu meio ambiente, para garantir seguranca e
qualidade do habitat;

« As parcerias entre setores publico e privado nas interven¢des urbanisticas;
e A gestdo democratica com participacdo, em todos os momentos de
decisédo (BITOUN, 2007, s/p).

A referida lei foi dividida em cinco capitulos. No primeiro sdo apresentados 0s
objetivos e as diretrizes gerais da lei do Estatuto da Cidade e no ultimo, capitulo V,

sdo apresentadas as disposi¢des gerais.

No segundo capitulo, séo listados e descritos os instrumentos da politica urbana,
visando a oferecer ao poder publico uma maior capacidade de intervir sobre o0 uso, a
ocupagéo e a rentabilidade das terras urbanas, buscando realizar a funcdo social da
cidade e da propriedade. Encontramos no Estatuto uma grande quantidade de
instrumentos de planejamento e parametros urbanisticos, além de inumeros

institutos tributérios e financeiros, bem como institutos juridicos e politicos.??

O terceiro capitulo abrange o Plano Diretor, definido como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Nos termos do artigo 41, do
Estatuto da Cidade, a confeccdo de Plano Diretor € obrigatéria para municipios com
populacdo superior a 20.000 habitantes e para municipios integrantes de regifes

metropolitanas e aglomeracgdes urbanas.

O capitulo IV da referida lei discute a Gestdo Democratica da Cidade. Na sequéncia
apresentamos algumas observacdes ao Estatuto da Cidade e, mais
especificamente, ao capitulo sobre a Gestdo Democratica, feitas por Souza (2004,

2006) e gque sao pertinentes ao nosso objeto de pesquisa.

Para o geodgrafo Marcelo L. de Souza (2004), o Estatuto da Cidade “representou um
importante passo adiante em relacdo ao pequeno e vago capitulo sobre politica
urbana da Constituicdo Federal (composto pelos artigos 182 e 183)” (SOUZA, 2004,
p.1). O referido autor aponta como um dos aspectos positivos do Estatuto da Cidade
a mencdo conferida ao principio da participacdo nesta lei, encontrada em sete

%8 Nao é nosso interesse aprofundar a discussaaldeioados instrumentos e institutos, neste sentido
colocamos em anexo, a lei do Estatuto da Cidade, @zorra alguma davida. Ver ANEXO 1.
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artigos do Estatuto, trés dos quais constituindo o capitulo IV, intitulado “Da gestéo
democrética da cidade”.

Souza, contudo, pondera que a forma de redacdo de alguns dos sete artigos
mencionados acima revela certa indefinicdo quanto ao entendimento e carater desta
participagdo, podendo conduzir, a depender da correlagdo de forgas
(politicas/ideoldgicas/econdmicas/histéricas) de cada municipio, a uma interpretacao
positiva desta participacdo como um processo de carater deliberativo, ou
possibilitando em outros casos seu entendimento meramente como uma consulta ou
expressao de uma “opiniao” (representando neste Ultimo sentido ganhos bastante
limitados). A avaliacdo de Souza sobre os artigos do Estatuto da Cidade relativos a
participacado popular € a seguinte:
Passagens de carater indefinido ou ambiguo sdo, como se pode verificar:
Art. 2°,, inciso II; Art. 4°., inciso lll, alinea f; Art. 33, inciso VII; Art. 40, § 4,
inciso 1; Art. 43, inciso 1; Art. 44; Art. 45. De tragcfes nitidamente consultivos
€ aquilo previsto no Art. 2°, inciso Xlll, e no Art. 43, incisos Il e Ill.
Nitidamente deliberativo, somente o Art. 4°., inciso V (que cita o referendo
popular e o plebiscito, mecanismos que, de toda forma, ja& haviam
encontrado acolhida na proépria Constituicdo Federal), e o Art. 43, inciso IV,

(que cita a iniciativa popular de lei e de planos, coisa que, igualmente, ja se
achava prevista na Constituicao) (SOUZA, 2006, p. 221).

Apesar de ressalvar que o Estatuto enquanto lei de abrangéncia federal ndo poderia
entrar em mindcias excessivas, que receberiam um melhor detalhamento pelos
municipios localmente, Souza pondera que se levando em conta a perspectiva de
diminuir os riscos de uma pseudo-participacdo no cumprimento do que formalmente
estipula o Estatuto da Cidade, “muito melhor teria sido uma mencao [desta
participacdo] em um numero menor de artigos — sem prejuizo da extensdo tematica
— mas, em contrapartida, mais minuciosa e mais ousada (...) uma participacao
popular direta de cunho fortemente deliberativo” (SOUZA, 2006, p.221).

Mas quais os ganhos da participagéao popular no planejamento urbano?

Como resposta, Souza (2008, p. 99) sugere que

“Por mais embasadas numa analise rigorosa da realidade que sejam as
propostas de intervencdo, (...) Qualquer proposta, para ser inteiramente
legitima, necessita ser submetida ao escrutinio e deliberacdo por parte
daqueles que sofrerdo os efeitos de sua implementacéo.” (SOUZA, 2008, p.
p. 99).
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A abertura de inUmeros canais de participagcdo popular nos anos 1990, apds a
Constituicdo de 1988, e a valorizacdo da descentralizacdo do poder e de
“autonomia” para os municipios, fez proliferar a utilizacdo de termos e expressoes
relacionadas a ‘Participacdo popular’, tornando corriqueiro seu uso em diversas
praticas para além do planejamento e gestdo municipais, mas cujos conteudos
raramente sdo examinados critica e profundamente (SOUZA, 2008, P. 39)%.

Além disso, varios sdo os criticos e objecbes a uma maior abertura a participacédo
popular nos marcos da democracia representativa. Listamos abaixo algumas
objecbes a democracia direta por parte dos defensores da democracia

representativa e a réplica de Souza (2006, p. 395-400) a estes apontamentos:

1) A maioria das pessoas ndo deseja o fardo de uma participacéo politica
gque va além da escolha de representantes mediante eleigfes. (...)
argumento (...), segundo o qual a ampla maioria dos individuos,
modernamente v& como um alivio a existéncia de politicos profissionais
que os liberem da responsabilidade de ocupar-se, eles mesmos, dos
negécios coletivos. (SOUZA, 2006, p. 395)

Souza contesta esta objecao argumentando que néo haveria provas “que a aversao
a vida publica seja algo como uma inclinacdo individual ‘inata’ na maioria, ou que
seja inevitavel em sociedades complexas e burocratizadas” (SOUZA, 2006, p. 396),
lembrando que tal comportamento depende de circunstancias histéricas, podendo

modificar-se.

2) Os cidaddaos comuns néo estdo tecnicamente preparados para opinar e
decidir sobre assuntos complexos, envolvendo interesses de grandes
coletividades. Eis ai uma objegéo tradicionalissima, que costuma encontrar
amplo abrigo no senso comum: os cidaddos ordinarios, a populacao leiga
ndo teria capacidade técnica (sem falar seu menor desprendimento em
face de ‘interesses particulares’) para participar de decisdes sobre
assuntos de interesse coletivo, tdo complexos e dificeis nas sociedades
contemporaneas (SOUZA, 2006, p. 396).

O autor refuta este argumento enfatizando nao se tratar de um fenbmeno “natural” o
fato de que a maior parte da populacédo ndo dispde de informacgbes suficientes para
“decidir com conhecimento de causa sobre diversos assuntos, [quando] isso é

decorréncia da heteronomia, da assimetria estrutural tipica do bindbmio capitalismo +

** Tivemos muita dificuldade em concluir este capitulo e inserir noutro capitulo as discussdes sobre
participagdo popular no planejamento. Dai acrescermos aqui um inicio de discussao, de forma muito
reduzida, e que na realidade gostariamos de ter desenvolvido separadamente e de forma mais
elaborada.



48

democracia representativa” (SOUZA, 2006, p. 397), além de subestimar a
capacidade de aprendizado dos cidadaos, principalmente das pessoas com baixa

instrucéo formal. Segundo Souza, trata-se

(...) de exigir que os cidad&dos sejam correta e honestamente informados a
respeito do essencial, a respeitos dos fins e, em parte, igualmente a
respeito dos meios (quais as opgdes, quais 0s riscos, se ha alternativas de
custo e risco mais baixos etc.), para que possam opinar e decidir com
lucidez (SOUZA, 2006, p. 398).

Desta forma, o autor explica que néo pretende que todos os cidadaos demonstrem
proficiéncia técnica para uma grande variedade de assuntos ou qualquer assunto em
particular, mas que sejam efetivamente informados das nuances sobre o que

discutirdo e decidirdo.

3) Mesmo do estrito ponto de vista quantitativo a pratica da democracia

direta é inviavel em coletividades de grandes dimensdes (SOUZA, 2006, p.

398).
Souza enumera alguns artificios (potenciais) nos dias atuais que poderiam minimizar
as criticas daqueles que se apoiam nesta objecdo: “a descentralizacéo territorial, o
expediente da delegacdo e o0 emprego macico das modernas tecnologias da
comunicacéo e informacao” (SOUZA, 2006, p. 399), como a televisdo e a Internet, e
que segundo o autor, por impeditivos de uma opg¢do politica, sdo utilizadas
normalmente como meios disseminadores do imaginario capitalista. (SOUZA, 2006,
p. 399)

4) A “democracia dos antigos” estava longe de ser perfeita: basta lembrar a
existéncia da escravidao e a exclusdo das mulheres da vida politica. Nesse
sentido, a democracia representativa contemporanea € muito superior,
intrinsecamente (moralmente) (SOUZA, 2006, p. 399).

O autor reconhece as limitagBes “extensionais” da democracia grega classica,
incluindo suas condi¢cdes materiais e contexto historico, porém nao a defende como

um “modelo”,

(...) mas como fonte de inspiracdo (dizia Castoriadis: um “germe”), por
conta daquilo que constitui a sua vantagem inigualavel em matéria de
“profundidade”: no interior do corpo de cidaddos havia, indiscutivelmente,
uma igualdade politica real incomparavelmente superior aquilo que existe
em qualquer democracia contemporanea. (...) ndo € inconsequéncia exigir
uma combinagdo da “profundidade” da “democracia dos antigos” com a
larga ‘“extensdo” das democracias representativas contemporaneas
(SOUZA, 2006, p. 399-400).
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2 CARIACICA NO CONTEXTO DA GRANDE VITORIA: ORIGENS E
CONSEQUENCIAS DE UMA URBANIZACAO EXCLUDENTE

Pretende-se neste capitulo apresentar de forma sucinta o processo histérico de
ocupacgdo do municipio de Cariacica, tendo por fim contextualizar minimamente o
leitor acerca dos principais problemas do municipio quando da confec¢cdo do PDM
(em 2006), sendo que muitos deles persistem até hoje. Sendo assim, buscamos
fazer uma breve descricdo sobre a ocupacao do municipio, principalmente ao longo
da segunda metade do século XX junto & expansdo da aglomeracdo urbana de
Vitéria, quando se inicia um forte processo migratdrio para Cariacica, com boa parte
destes migrantes fixando moradia nos diversos espacos periféricos que se formaram
No municipio, locais estes que em comum apresentavam uma grande quantidade de
problemas para uma vivéncia minimamente digna. Por outro lado, estas mesmas
dificuldades contribuiram como ponto de partida num importante processo de
reivindicacdo por parte de alguns setores populares, principalmente no fim dos anos
de 1970 e durante os anos de 1980, resultando em relevantes conquistas para

milhares de moradores do municipio.

O capitulo foi subdividido em dois subcapitulos: o primeiro expde de forma resumida
0 processo de expansdo urbana da cidade de Vitéria aos municipios vizinhos
(incluindo Cariacica) e que junto as mudancas na estrutura produtiva do Espirito
Santo nos anos 1960 levaram a formacdo da aglomeracdo urbana da Grande
Vitoria. Fazemos este percurso para adentrarmos no segundo subcapitulo, no qual
descrevemos sobre o processo de expansdo urbana em Cariacica e suas

consequéncias socio-espaciais.

2.1 O PROCESSO DE URBANIZACAO DA GRANDE VITORIA

Até os anos de 1960, o Espirito Santo apresentava como base de sua economia a
agricultura, dependente quase que exclusivamente da producdo do café, voltado ao
comeércio internacional. Até esse momento, a maior parte da populagéo capixaba era

considerada rural, representando mais de 70% da populacéo total do estado.
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Vitéria constituia-se no principal nucleo urbano do Espirito Santo, sede do poder
politico estadual, bem como das mais importantes atividades comerciais e de
servicos, e que estavam principalmente associadas aos capitais oriundos do

comeércio do café e das atividades vinculadas ao porto.

Grande quantidade de intervencdes urbanisticas marca a conformacdo do espaco
urbano da cidade de Vitéria, que até os anos de 1940 pouco avancara além de sua
area central, principal locus de intervencdes do poder publico naquele periodo.
Porém, o que podemos chamar de um processo de expansao urbana vai ocorrer de
forma mais acentuada nas décadas seguintes: Vitéria teria aumentada a sua
mancha urbana de 280 ha em 1940 para 410 ha em 1960, e sua populacdo, que
passou de 42.246 habitantes em 1940 para 85.242 habitantes em 1960 (CAMPOS
JR, 2002)%.

Um aspecto importante desse periodo em termos econdmicos (inicio dos anos de
1950) foi o incremento das atividades da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD),
atual Vale, no Espirito Santo, com o Porto de Vitoria (a época conhecido como Porto
de Atalaia) sendo responsavel pela exportacdo de mais de 92,2% da extracdo de
minério de ferro do pais entre 1950-1954 (ARAUJO FILHO, 1974 apud CAMPOS JR,
2002, p.105). A CVRD e a Companhia Ferro e Aco de Vitéria (COFAVI) instalam-se
nas areas dos municipios do entorno da capital (préximas a area central de Vitéria e

seu porto) no inicio dos anos de 1940.

O espraiamento da cidade de Vitoria sobre os municipios vizinhos verificou-
se, de inicio, por influéncias das atividades portuarias, pois o cais de
operacdo da CVRD, assim como outros construidos posteriormente,
localizavam-se no municipio de Vila Velha. Do mesmo modo, outras
instalacdes da CVRD fizeram a area urbana da capital avancar sobre o
municipio de Cariacica (BUFFON, 1992, p. 54).

O crescimento da populacdo de Vitdria, juntamente com o desenvolvimento das
atividades comerciais e servigos oferecidos na cidade e o inicio do desenvolvimento
de atividades industriais de maior vulto desvinculadas do café, vao valorizar

determinadas areas da capital (principalmente aquelas localizadas na area central e

*® 0Os primeiros anos da década de 1950 véao representar um importante momento econémico para a
cidade de Vitéria devido ao aumento dos pregos do café no mercado internacional, culminando
também em crescimento das atividades comerciais e de servigos na capital. Essa seria uma das
causas do aumento populacional da cidade verificado nesse periodo, com a populagdo quase
dobrando em 20 anos (CAMPOS JUNIOR, 2002).
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dotadas de melhor infra-estrutura e equipamentos) em detrimento de outras areas
mais afastadas do centro, dando inicio a formacdo de um mercado de terras urbanas
em Vitéria (CAMPOS JUNIOR, 2002, p. 84; 106). Nesse periodo, ressaltou Campos
Jr. (2002, p. 15), entre os anos 1940 — 1960, a localizacdo das pessoas de menor
poder aquisitivo que migravam para a capital se dava em éareas alagadas ou em
morros proximos do centro da cidade ou terras ndo urbanizadas de baixo custo mais

afastadas do centro de Vitdria e nos municipios vizinhos.

O fim dos anos 1950, mas principalmente os anos de 1960 e de 1970, perpassam
um periodo de grandes transformagdes na economia capixaba e na configuragdo da
distribuicdo da populacdo no Espirito Santo, afetando diretamente a cidade de
Vitoria e seu entorno. Essas transformacfes na economia do estado do Espirito
Santo vao estar diretamente relacionadas nos anos de 1960 com o programa de
erradicacdo dos cafezais, e posteriormente, nos anos de 1970, com a politica de

incentivo a industrializacado dos chamados “Grandes Projetos Industriais”.

As transformacdes da base técnica e das relagbes de trabalho na agricultura
associadas ao aumento da concentracao de terras no espaco rural capixaba fizeram
com que milhares de trabalhadores rurais migrassem para 0S municipios de

aglomeracao urbana da Grande Vitéria, nos anos 1960.

Soma-se a isso, um importante contingente de migrantes vindos de estados
vizinhos, atraidos principalmente pela intensificacdo das atividades da CVRD e a
instalacdo de empresas como a Companhia Siderurgica de Tubardo, dentre outras,
anos depois. “Entre 1970 e 1980, 70% do crescimento da populacdo da
aglomeracao de Vitéria deveu-se a imigracdo: um terco dos migrantes era originario
de Minas Gerais” (CASTIGLIONE, 1989 apud ZANOTELLI, 2001, p. 33).%

Como citado anteriormente, morar na cidade de Vitéria tornava-se uma alternativa

cada vez mais dispendiosa, devido a valorizacdo pelo mercado imobiliario de

?® Sobre as migrac6es com destino a Grande Vitéria cita-se a contribuicdo de CASTIGLIONI, Aurélia.
Migration, urbanisation et développement : le cas de I'Espirito Santo — Brésil.Bruxelles: Ciaco Editeur,
1989. Ainda sobre as migragfes com destino a Grande Vitéria, sugere-se a o artigo de Zanotelli
(2001) que faz uma analise qualitativa sobre a trajetoria de migracdo e vida de trabalhadores que
vieram trabalhar numa das grandes empresas de siderurgia da aglomeracao de Vitoria. ZANOTELLI,
Claudio. A Migracao para o Litoral: O Caso dos Trabalhadores da Companhia Siderurgica de Tubaréo
(CST). Revista Geografares, Departamento de Geografia - UFES. Vitéria, 2001.



52

determinadas areas. Dessa maneira, a maior parte dos fluxos migratérios
direcionados para a Grande Vitéria nos anos de 1960-1970 teve como destino os
municipios de Vila Velha e Cariacica, e, posteriormente, Serra e Viana (GRAFICO
1).

Populacdo dos municipios da aglomeragéo da G. Vitér  ia 1950 -
2000
390.000
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Cariacica Serra Viana Vila Velha Vitoria

Gréfico 1 - Populacdo dos municipios da aglomeracasbana da Grande Vitdria 1950 — 2000
Fonte: IBGE

Segundo Abe (1999), o transbordamento do crescimento fisico de Vitdria para os
municipios vizinhos, principalmente nos anos de 1960 e 1970, vai configurar um
continuo urbano com caracteristicas metropolitanas a que se passou a denominar
Aglomeracédo Urbana da Grande Vitoria. A expansdo do espaco urbano, que leva a
formacdo da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitéria, resultando na concentracao
econbmica e demografica na regido, ndo foi acompanhada de igual ganho em
termos sociais para a imensa maioria da populacdo, bem como em termos

ambientais. E o que veremos adiante mais especificamente sobre Cariacica.
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2.2 A EXPANSAO URBANA DE CARIACICA E SUAS CONSEQUENCIAS SOCIO-
ESPACIAIS

Conforme os dados do IBGE, no ano de 1950 a populagéo total de Cariacica
contabilizava 21.741 habitantes, sendo que apenas 8.312 habitavam na area urbana
(38% da populacdo total), concentrada numa reduzida é&rea do territorio
correspondente a sede do municipio e, principalmente, no distrito (Vila) de Itaquari,
localizado mais proximo da capital Vitéria, e com uma populacédo em 1950 de 6.547
habitantes (IBGE, 1957).

O distrito de Itaquari (composto por bairros como Itaquari, Jardim América, Itaciba e
Bela Aurora) ja abrigava desde os anos de 1940 algumas instalagbes da CVRD
como oficinas de vagdes e estacfes, a Companhia Ferro e Aco de Vitéria (COFAVI),
inaugurada em 1946, além dos primeiros loteamentos urbanos no municipio, para

além da sede.

A sede municipal localizava-se distante da cidade de Vitéria (aproximadamente a 15
km do centro de Vitdria), constituindo um pequeno e isolado nucleo urbano que
servia como um entreposto comercial para a regidao agricola de Cariacica e
municipios vizinhos. Sua populagdo em 1950 era de apenas 1.765 habitantes (IBGE,
1957).

Até a primeira metade do século XX o municipio de Cariacica ainda tinha como
principais atividades econdmicas a agricultura e a pecuaria, apresentando-se desde
0 periodo colonial como um centro de abastecimento do municipio de Vitéria. O
territorio compreendido pelo atual municipio foi, primariamente, ocupado pelos
indios, sendo posteriormente “invadido” por jesuitas nos séculos XVI e XVII para o
estabelecimento de engenhos e fazendas. Ao longo do século XIX chegam a regido
rural de Cariacica e municipios vizinhos centenas de imigrantes europeus. Data de
periodo proximo a este também o surgimento de algumas comunidades rurais por
descendentes de escravos negros (quilombolas) como na localidade de Roda
D'Agua.
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Ainda hoje a agricultura e a criacdo de animais sao fontes de renda para centenas
de familias do municipio, com a area rural e areas de protecdo ambiental
correspondendo a mais da metade do municipio, predominando as pequenas

propriedades.

Foi ao longo da segunda metade do século XX que ocorreu a expansdo da malha
urbana de Cariacica, associada ao incremento das atividades industriais e de
comeércio/servicos, e ao grande crescimento populacional resultado como ja
dissemos das migracfes com destino ao municipio, principalmente entre os anos na

segunda metade do século XX.

Segundo o IBGE, em 1960, o distrito de Itaquari j& contabiliza uma populacdo de
23.556 habitantes, de uma populacao total municipal de 39.608 habitantes. Recorda-
se que em 1950 este mesmo distrito somava 6.547 habitantes.

Embora a ocupacdo de Cariacica seja anterior aos efeitos da redefinicdo
que a estrutura produtiva do Espirito Santo conheceu nos anos 1960, sera
sobretudo a partir desta década - e da repercussdo das expressivas
mudancas que a partir dela se verificaram na urbanizacdo da Grande
Vitéria - que o crescimento de Cariacica e, particularmente, de Campo
Grande, ganhardo expressdo na formacdo da aglomeragcdo urbana da
Grande Vitéria (REIS, 2007, p. 55).

A localidade de Campo Grande, acima citada, constitui-se num importante subcentro
econdbmico da Grande Vitdria, e se configura no principal centro comercial e de
servicos do municipio de Cariacica®’. Campo Grande é um dos bairros localizados
ao longo da BR-262, rodovia federal que atravessa o municipio, e que apds sua
pavimentacdo nos anos 1960, atraiu para suas margens diversos tipos de atividades

industriais e comerciais, além do surgimento de varios loteamentos (MAPA 2 e 3).

Entre os anos de 1960 e de 1970, o numero de induUstrias no municipio passou de
sete para 33, sendo que boa parte delas instala-se nas proximidades da BR-262.
Este impulso no setor industrial nos anos de 1960 fez com que Cariacica fosse
considerada o mais importante polo industrial da aglomeracao de Vitoria nos anos

1960, contribuindo, neste sentido, fatores como: a ligagdo com importantes eixos

" A subcentralidade de Campo Grande no contexto da Grande Vitéria foi analisada por Reis (2007).
Ver sobre isso em: Reis, Luis Carlos Tosta dos. Descentralizacéo e desdobramento do nucleo central
de negocios na cidade capitalista: estudo comparativo entre Campo Grande e Praia do Canto na
grande Vitéria-ES. Rio de Janeiro: UFRJ/PPGG, 2007.
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viarios e ferroviarios; preco acessivel da terra e a isencdo do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias (ICM). Nas décadas seguintes (1970-1990) isto se
enfraqueceu, em razdo da opc¢éo para instalacdo de industrias de grande e médio
porte na regido do Polo de Tubardo?® (localizado entre Vitéria e Serra), assim como
em outras areas no municipio da Serra (atraidas por incentivos fiscais) e do estado
do Espirito Santo. Mesmo assim, a ocupac¢do ao longo da BR-262 e areas proximas

continuou ocorrendo de forma intensificada.

Além da BR-262, segundo Abe (1999), destacam-se como principais vetores

estruturantes da organizacao urbana de Cariacica:

(...) as rodovias BR-101 de Contorno Metropolitano [ligando Cariacica e
Serra] e a ES-080 Jose Sette [de ligacdo da sede de Cariacica com Santa
Leopoldina], as ferrovias E. F. Leopoldina (E. F. Centro Atlantica) e EF
Vitéria-Minas, assim como as condicionantes naturais que séo a baia de
Vitdria e seus manguezais, os rios Marinho, ltangua e Bubu, os cérregos
Piranema e Campo Grande (ABE, 1999, p. 382).

Foi ao longo dos principais eixos rodoviarios e ferroviarios que cortam o municipio,
que um numero crescente de loteamentos foram criados (MAPA 2). Em 1955, dez
loteamentos foram aprovados. No periodo de 1967 a 1970, foi aprovado um total de
25 loteamentos, principalmente no entorno da BR-262. Frisa-se que a aprovacao de
loteamentos pela Prefeitura ndo era sinbnimo de garantia de instalacdo de
equipamentos publicos e de infra-estrutura minima para moradia, algo que seria
somente exigido através da Lei Federal de Parcelamento do Solo n. 6766/1979 — o

gue infelizmente mesmo depois da lei pouco se cumpriu ho municipio.

No entanto, ndo foi somente para os loteamentos aprovados pela Prefeitura que se

bY

destinou a populacdo que adotou o municipio para sua moradia. Boa parte dos
migrantes que se dirigiram para Cariacica tiveram como principal destino a “cidade

ilegal”, termo sugerido e analisado por Maricato (2007), ou seja, os chamados

129

loteamentos irregulares e “clandestinos™”, além das areas de “ocupacdo” (que a

8 O nome deste polo faz mencéo ao Porto de Tubardo, inaugurado em 1967. E no Complexo de
Tubardo onde estdo localizadas a maior parte das atividades da Vale (antiga CVRD) no Espirito
Santo e da CST (Companhia Siderargica de Tubarao), atual Arcelor-Mital.

%% | oteamentos regulares sdo aqueles aprovados pela prefeitura, e que disp6em de infra-estrutura
béasica para seus moradores. Na verdade, isso nem sempre acontece, pois na maioria dos lugares
ndo existe fiscalizacdo que comprove se o loteador oferece aos compradores de lotes todas
exigéncias cabiveis. Loteamentos irregulares sédo aqueles que conseguiram o decreto de aprovacgao
da prefeitura municipal, mas ao serem instalados ndo cumpriram as determina¢des constantes na Lei
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midia na maior parte das vezes prefere chamar de “invasfées”) nas margens de
cursos d’agua, mangues e morros, que fazem parte da cidade ndo reconhecida por
leis e planos urbanisticos, geralmente situadas nos limites da franja urbana
metropolitana e compostas por terras urbanas alheias ocupadas por falta de

alternativas.

Mas, como assim “loteamentos clandestinos”, se “todos” sabem de sua existéncia
concreta? Dai a idéia de cidade ilegal, daqueles que ndo sdo “vistos” pelos que
elaboram ou controlam a aplicacdo das leis. E na cidade ilegal que se concentra a
maior parte dos problemas urbanos, “areas desprovidas de servigos essenciais a
vida social e & vida individual (..) como se as pessoas nem |4 estivessem”*

(SANTOS, 1993, p. 43).

Estudo do 6rgéo de planejamento estadual de meados dos anos 1980 afirmava que
“o municipio de Cariacica apresenta[va] caréncia em praticamente todos 0s seus
bairros” (IJSN, 1987, p. 22) tendo “os maiores indices de caréncia habitacional da
regiao” da Grande Vitéria. Ou seja, apesar de ser um dos municipios mais populosos
do estado desde os anos de 1960, e um dos principais destinos da populacdo que
migrava em direcdo a Grande Vitoria entre os anos de 1960 e de 1980, Cariacica

nao recebeu investimentos relativos a essa demanda no setor da habitacéo.

Dados que totalizam as habitacbes populares construidas no periodo entre 1970 e
1980 na regido da Grande Vitéria pela Companhia Habitacional - COHAB-ES e pelo
Instituto de Orientacéo as Cooperativas Habitacionais — INOCOOP-ES, apontam que
de uma total de 16.155 unidades produzidas, apenas 488 foram construidas em
Cariacica (SANTOS, 1998 apud SIQUEIRA, 2001, p. 152). O caso de Cariacica s0
reforca o fato de que o financiamento habitacional no pais nos anos 1960-1990 nao

resolveu o problema do déficit de moradias da imensa maioria dos trabalhadores

Federal 6766/1979 (que regulamenta o parcelamento do solo urbano). Ja os loteamentos
clandestinos sdo aqueles que foram criados sem a prévia autorizagdo da municipalidade, em terras
Eol]blicas ou privadas, e sem o registro do Cartorio de Registro Geral de Imoveis. _ _

Lembra-nos Maricato (2007, p. 122) que “mesmo nas representagfes cartograficas é de habito sua
auséncia”, fazendo referéncia ao ‘esquecimento’ das favelas, bem como de inimeros loteamentos
periféricos, em mapas de muitas cidades brasileiras.
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urbanos pobres, sendo utilizado por vezes para favorecimento das classes

dominantes e empreendedores imobiliarios®".

A forma principal de construcdo de moradia em Cariacica foi e continua sendo a
autoconstrucéo, principal op¢ao de moradia propria para a maior parte da populacéo
brasileira, que se mantém com salarios baixos e com poucas possibilidades de arcar
com financiamentos para moradia (principalmente aqueles que vivem com renda de
até 3 salarios minimos). Segundo informacdes do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome, em 2007, Cariacica era 0 municipio com maior nimero
de familias pobres da Regido Metropolitana da Grande Vitéria levando-se em conta
os critérios de estimativa de familias pobres dos perfis do Bolsa-Familia e Cadastro
Unico, ambos programas do Governo Federal, conforme podemos observar na

tabela que segue:

Tabela 1 — Estimativa de familias pobres segundo perfil do Bolsa-Familia e do
Cadastro Unico (2007).

Estimativa de Estimativa de Familias
Familias Pobres - Pobres - Perfil
Perfil Bolsa Familia Cadastro Unico
Municipios e n° de | (Renda Per Capita | (Renda Per Capita ate
Habitantes até R$ 120,00) R$ 175,00)
Cariacica - 352.018 20,706 30.438
Serra - 347.068 18.499 27.194
Vila Velha - 374.596 13.340 19.610
Vitdria - 317.769 10.419 15.316
Guarapari - 95.540 5.707 8.389
Viana - 57.971 3.71 5.455
Fundao - 14.093 979 1.439

Fonte: Ministério do desenvolvimento Social & Combate & Fome (hitp:/waww.mds.gov.br)

A cidade de Cariacica cresceu, assim, de forma espraiada, e a0 mesmo tempo

deixando inUmeros “vazios urbanos”, com a malha urbana avancando cada vez mais

%1 Conforme Milton Santos, “o poder publico atua (também) de forma direta na geragdo de problemas
urbanos, ainda que prometendo resolvé-los” (SANTOS, 2005, p. 123), citando como exemplo o caso
do Banco Nacional de Habitagdo (BNH). Segundo Santos (2005. p. 124), dentre outros autores, o
BNH contribui para agravar a tendéncia ao espraiamento das cidades e para estimular a especulacéo
imobiliaria, ndo resolvendo o problema do déficit habitacional para a imensa maioria dos
trabalhadores urbanos pobres.
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sobre a area rural. Além do grande numero de loteamentos que se multiplicaram ao
longo dos anos de 1960 a 2000, dezenas de ocupacdes surgem sobre morros e em
areas alagadas nas margens de rios e manguezais de diferentes pontos do

perimetro urbano e para além de seus limites.

Os loteamentos e ocupacoes, “legais” ou ndo, resultaram na criacdo, em Cariacica,
de mais de uma centena de bairros. Na realidade, nem a Prefeitura sabia ao certo o
namero de bairros que havia no municipio. Conforme conversa informal com
geografo que trabalhou no Setor de Geoprocessamento e Geografia da Prefeitura de
Cariacica, em 2008, este apontava sobre o problema da incerteza com relacao ao
namero de bairros existentes no municipio, com a existéncia de bases de dados
diversos dentro das secretarias municipais, e orgdos como a CESAN (Companhia
Espirito Santense de Saneamento), Correios e etc. Segundo a base de informacdes
da Secretaria de Planejamento, de 2008, Cariacica teria aproximadamente 290
bairros. Em termos de loteamentos, de um total de 398 loteamentos existentes,

somente 132 seriam regularizados (Relatorios do PDM de Cariacica, 2006).

Apesar da diversidade em termos da génese de sua ocupacdo e elementos
peculiares ao seu sitio natural, dezenas de bairros de Cariacica apresentavam em
comum a ocorréncia, em maior ou menor grau, de problemas com relacdo a oferta (e
por vezes auséncia) de equipamentos publicos e pela precariedade da infra-
estrutura urbana de saneamento basico, oferta de transporte coletivo, areas de
lazer, etc. Soma-se a este quadro de problemas sdOcio-espaciais, a falta de
empregos formais no municipio®” e o aumento da criminalidade contra a pessoa,
principalmente o niumero de homicidios e tentativas de homicidio, algo que também
acontece nos outros municipios da Grande Vitoria nas ultimas décadas do século XX

e primeiros anos do século XXI, atingindo principalmente os jovens.*

% Grande parte da populacio de Cariacica desloca-se para os municipios vizinhos de Vitéria
ggrincipalmente), Vila Velha e Serra para trabalhar.

Segundo pesquisa de Zanotelli et all (2007) “(...) em 1979 o Espirito Santo teve 256 homicidios
para uma populacao de 1,84 milhao de habitantes e em 2006, foram cometidos 1.857 homicidios para
uma populacdo de 3,6 milhdes de habitantes - 67% desses homicidios ocorreram na Grande Vitoria.
Os homicidios aumentaram 7 vezes e a populacdo 1,85 vezes. Entre 1998 e 2005 foram 164.503
crimes contra a pessoa e 0s crimes “contra” o patrimdnio totalizaram nesses 7 anos a 243.987
ocorréncias. A maior parte desses crimes se localizou na regido metropolitana da Grande Vitoria e
nas grandes cidades do estado (cf. Relatério inédito de pesquisa Zanotelli et all, Mapa da
criminalidade no Espirito Santo 1979-2006, financiado pela FAPES, 2007). Para além das
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Consultando-se algumas reportagens de jornais dos anos de 1980 e de 1990 sobre
Cariacica®®, podemos observar varias passagens que evidenciavam sobre os
problemas dos moradores do municipio, porém apresentados de maneira alarmante

e preconceitu osa.

~ Houve muito desmando com relagdo a loteamentos no municipio, com o
patrocinio de politico. (...) A inexisténcia de um Plano Diretor Urbano em
Cariacica e a facilidade garantida por administracd es anteriores
garantiu o agravamento do quadro " (Depoimento de membro da
Comissdo de Regularizacdo de loteamentos ilegais da Prefeitura de
Cariacica. Jornal A Gazeta — Classificados. 02 de junho de 1991, p. 11.
grifo nosso)

“Bandos crescem e tornam Cariacica mais violenta .” (Jornal A Gazeta.
15 de marco de 1992, p. 22. grifo nosso)

“Cariacica tem problemas sérios de infra-estrutura pelo crescimento
desordenado, auséncia de planejamento urbano e de P lano Diretor
Urbano, e inchaco de suas periferias " (Jornal A Gazeta — Caderno
Projeto Educar. 12 de setembro de 1994, p. 10)

“Além dos problemas de ocupacao do solo com loteamentos clandestinos e
invasdes , quase todos os bairros do municipio tém ruas abertas em
regides ingremes, que sofrem com a erosao”. (Jornal A Gazeta — Caderno
Projeto Educar. 12 de setembro de 1994, p. 10)

“Em muitos loteamentos ndo foram planejadas faixas de protecéo ao longo
dos cursos d’agua, muito menos ruas ao lado de suas margens” (Jornal A
Gazeta — Caderno Projeto Educar. 12 de setembro de 1994, p. 10)

“Por abrigar os migrantes que chegavam a Grande Vit6  ria a procura
de emprego e viviam a margem do processo de produgd o, Cariacica
ficou conhecida, a partir dos anos 70, como o ‘espa  ¢o dos rejeitados’
(...) ‘Paraiso dos corretores desonestos e inescrup  ulosos’, que
vendiam lotes clandestinos e irregulares mais de um a vez, e lugar
“feio e violento”, foram outras designacdes de Cari acica.” (Jornal A
Gazeta — Classificados. 07 de dezembro de 1995, p. 4)

Destacamos nos trechos acima a referéncia em dois deles a falta de um Plano
Diretor Urbano (PDU) em Cariacica. Ndo cremos que apenas a existéncia de um
PDU pudesse resolver as coisas, visto que em sua maioria os “velhos planos
diretores” abrangiam apenas a cidade “legal”, porém ndo se nega que a existéncia
de minimos parametros urbanisticos poderiam minimamente atenuar, pelo menos,
teoricamente, alguns dos problemas existentes em Cariacica, contudo, tais

parametros também ficariam a mercé de possiveis desmandos por parte de politicos

estatisticas, o referido autor faz uma analise qualitativa do crescimento da criminalidade violenta na
Grande Vitéria e suas principais causas.
3 Pesquisa junto acervo da biblioteca do Instituto Jones dos Santos Neves - IJSN.
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e administracbes municipais, sob forte influéncia de agentes do setor imobiliario
local, que ha anos vinham aprovando sem maiores exigéncias a criacdo de

loteamentos por interesses clientelistas.

Sobre isto, enfatiza-se que desde o ano de 2004, quando assume a Prefeitura,
Hélder Salom&o, do Partido dos Trabalhadores (PT), nenhum loteamento foi
aprovado pela Prefeitura de Cariacica, 0 que segundo a atual administracao deveu-
se ao fato da cobranca pela prefeitura do cumprimento das exigéncias da lei federal

6766/79 e estadual para o parcelamento do solo urbano.

Quanto a lentidao na tentativa de resolucdo dos problemas, a principal justificativa
alegada pelas administracdes municipais que se seguiram ao longo dos anos de

1970 até os dias atuais, dizem respeito a baixa arrecadacdo municipal.

Em termos de receita total municipal, em 2008, Cariacica apresentava a 5% maior
receita municipal do estado do Espirito Santo, com um valor de R$ 269.578.708,00.
Porém, quando se leva em conta a receita total dos municipios e a sua populagéo
absoluta numa comparacao estadual, Cariacica ocupa somente o ultimo lugar, ou
seja, a 782 posicao (ultima posicéo), com a pior relacdo de receita por habitante, em

2009, equivalente a 744,1 reais por habitante.

Quanto ao PIB (Produto Interno Bruto), Cariacica representava, em 2007, o quarto
principal PIB do Espirito Santo, com um valor de R$ 3.046.808,00, segundo dados
do IBGE (2007), ficando bem atras de Vitoria e Serra, respectivamente 1° e 2°
lugares em termos estaduais (TABELA 2).

No entanto, referente ao PIB per capita, mais uma vez relativiza-se bastante a
participagdo do municipio (assim como ocorrido com a Receita municipal), com
Cariacica ocupando somente a 442 posi¢do no ranking estadual, com um valor de R$
8.546,00 de PIB / habitante (IBGE, 2007), s6 ficando a frente de Guarapari quando

analisados somente os municipios da Grande Vitoria (TABELA 3).
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Tabela 2 — PIB a precos correntes dos municipios da Grande Vitéria (2007).

Posicéo

ranking

estadual | Municipio PIB a precos correntes 2007
1 Vitoria 19.028.385
2 Serra 10.405.016
3 Vila Velha 4.716.187
4 Cariacica 3.046.808
11 Guarapari 760.567
12 Viana 695.180
21 Fundéo 300.565

Fonte: IBGE

Obs: o estado do Espirito Santo apresenta um total de 78 municipios.

Tabela 3 — PIB per capita dos municipios da Grande Vitoria.

Posicéo

ranking

estadual | Municipio PIB per capita 2007
2 Vitdria 60.592
5 Serra 27.000
7 Fundéo 19.762
21 Viana 12.082
22 Vila Velha 11.848
44 Cariacica 8.546
52 Guarapari 7.755

Fonte: IBGE

Tabela 4 — Discriminacdo de valores brutos por setor econdmico em Cariacica.

Valor adicionado bruto da agropecuaria 10.806
Valor adicionado bruto da industria 822.194
Valor adicionado bruto dos servigos 1.751.348
Impostos sobre produtos liquidos de subsidios 462.460
total 3.046.808

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Contas Nacionais

Apesar de nos anos de 1990, algumas das principais empresas localizadas no
municipio tenham encerrado suas atividades (COFAVI®®; Braspérola) ou se
deslocado para outros municipios, como no caso da Vale que transferiu a maior
parte de suas atividades, nos ultimos anos, o municipio de Cariacica tem atraido
investimentos voltados para as atividades retroportuarias de armazenagem / apoio a

logistica de comeércio exterior ligada aos portos de Vitéria e Tubardo. As principais

** Mas gue no fim de 2003 foi arrematada em leildo pela Belgo Mineira, voltando as suas atividades
nos ultimos anos. Hoje a empresa faz parte do grupo Arcelor Brasil.
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areas operacionais ocupadas por armazéns / terminais retroportuarios em Cariacica,
estdo situados em areas da Vale (empresa que detém uma grande quantidade de
terras no municipio). Outra area de expansdo crescente para atividades de “porto
seco” localiza-se as margens da rodovia BR-101 Contorno (ligando Cariacica —
Serra). (Relatérios do PDM, Cariacica / FCAA, 2006) (MAPA 2).

Pode-se destacar também o incremento das atividades econdémicas (comércio e
servicos, e do setor imobiliario) no subcentro de Campo Grande e adjacéncias, ja

comentado anteriormente.

Antes de partimos para o proximos capitulo, onde analisaremos o processo de
elaboracdo do PDM em Cariacica, é importante apontar que os membros da banca
sugeriram a inclusdo da discussdo sobre o histérico de atuacdo/militancia dos
ativismos sociais em Cariacica, com o intuito de possibilitar um melhor entendimento
sobre sua atuacédo frente aos problemas do municipio anteriores a elaboracédo do
PDM. Importante ressaltar a importancia da Igreja Catélica na mobilizacdo atraves
das pastorais e das Comunidades Eclesiais de Base (CEB'’s), além da atuacédo da
Fundacdo de Atendimento Socio — Educativo (FASE), dos movimentos surgidos a
partir da luta de bairro, dos movimentos de mulheres (AMUCABULI), até a formacao
do Partido dos Trabalhadores (PT) local. Esclarecemos no sentido de corrigir esta
falta no trabalho que estamos elaborando um artigo sobre o tema para posterior
publicacéo.
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3 O PROCESSO DE ELABORACAO DO PDM EM CARIACICA

Neste capitulo, descrevemos e analisamos o processo de elaboracdo do PDM de
Cariacica, baseando-nos em informacdes dispostas em relatérios obtidos junto a
Prefeitura®®, como também através de entrevistas realizadas com atores de
diferentes segmentos que estiveram envolvidos no processo de confec¢cao do PDM

de Cariacica.

Interessa-nos, em especial, analisar como foi a participacdo da populagédo neste
processo, hdo sO do ponto de vista quantitativo, mas também sob um viés

qualitativo.

O capitulo esta dividido em trés partes. Na primeira parte analisamos 0s problemas
que precederam a elaboracdo do PDM de Cariacica e a contratacdo de uma equipe
técnica externa para a confeccdo de boa parte dos servicos. Em seguida,
analisamos todas as etapas de confeccdao do PDM, desde a confecgédo do Termo de
Referéncia, documento que consistiu na primeira etapa do processo de elaboragao
do PDM de Cariacica, até o encaminhamento do projeto a Camara Municipal e a
aprovacdo do PDM meses depois. Em nossa analise, buscamos identificar
elementos que pudessem constatar o envolvimento da populagéo de Cariacica em
cada uma das etapas de elaboracdo do PDM. Na dUltima parte fazemos uma
avaliagdo sintética do processo a partir dos indicadores de consisténcia da

participacédo popular propostos por Souza (2006).

3.1 OS OBSTACULOS INICIAIS PARA A CONFECCAO DO PDM E A SUA
“TERCEIRIZACAO" ¥’

O processo de elaboracdo do PDM de Cariacica teve inicio apenas no més de maio
de 2006, ou seja, poucos meses antes do prazo limite de cinco anos (10 de outubro

de 2006) estipulado a partir da entrada em vigor do Estatuto da Cidade (10 de

% Importante ressaltar que a disponibilidade do acesso publico as informagdes contidas no PDM é
uma das obrigagfes constantes no Estatuto da Cidade. No caso de Cariacica, ndo houve nenhum
tiPO de objec¢édo a obtencao destas informacdes junto a Prefeitura.

¥ 0 termo “terceirizacdo” remete aqui a contratagdo por parte de prefeituras de empresa para a
realizagéo total ou parcial de etapas da elaboracdo de seus planos diretores.
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outubro de 2001) para que 0s municipios com populacdo superior a 20.000
habitantes, ou integrantes de area metropolitanas, confeccionassem seus PDM ou

adequassem seus antigos planos diretores ao Estatuto da Cidade.

Assim como em Cariacica, muitos municipios brasileiros s realizaram a confecgéo
de seus planos diretores nos anos finais do prazo. Na realidade, desde a aprovacao
da Lei do Estatuto da Cidade certa duvida pairava quanto a responsabilidade da
elaboracdo do PDM: seria da gestdo municipal eleita para o pleito 2001-2004 ou
seria daquela que assumiria 0 municipio para o periodo 2005-2008?% Outra divida
era se os prefeitos que ndo cumprissem o prazo estabelecido pelo Estatuto da
Cidade seriam realmente punidos, numa clara alusdo a maxima: “No Brasil existem

leis que pegam e leis que ndo pegam”.

No caso de Cariacica, ndo houve praticamente nenhum tipo de movimentacao
efetiva com relacdo ao PDM entre os anos de 2001 e 2003, o que fica evidenciado
em trecho da fala de um dos atores entrevistados em nosso trabalho (um ex-
vereador de oposi¢cao no periodo 2001-2004, quando o prefeito era Aloisio Santos),
gue critica a falta de celeridade da gestdo 2001-2004 para dar inicio as discussdes

do PDM e explica possiveis razdes para isso:

“(...) um dos elementos que estavam nas pautasiviadicacéo, da cobranca, e da
critica politica, era realmente a ndo discussad®b®, a ndo elaboragdo, e nao
"startar" o processo de discussdo pelo menos céeitusia comunitaria, enfim...

Entéo foi assim, nés faziamos pressdo, o movimeopalar fazia pressao, (...) O
primeiro governo [2001-2004] na verdade patinodinpa,... acho que nédo tinha o
interesse politico em fazer o debate até pelas selagdes com o setor do
empresariado, o setor imobiliario que bancava cafmpdeleitoral], e mesmo por
falta de visdo administrativa e preocupacdo condade.” (Entrevista concedida

por um ex-vereador de Cariacica na gestdo 2001}2004

Somente em 2004, no ultimo ano do mandato do prefeito Aloisio Santos, filiado ao
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), uma proposta de lei de PDM foi

encaminhada a Camara dos Vereadores de Cariacica na forma do anteprojeto de lei

%A respeito disso, sob um viés juridico, o promotor de justica José C. de Freitas (2002), citado por
Oliveira (2007) sugere analisando a referida lei que deveriam “ser punidos tanto o prefeito do
mandato de janeiro/2001 — dezembro/2004, porque mais tempo disp6s para elaborar o plano, quanto
0 seu sucessor, com mandato iniciado em janeiro/2005 que também teria tempo habil para tanto —
curto, mas possivel — exceto se houver empecilho invencivel” (OLIVEIRA, 2007, p. 3).
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14/2004, sendo posteriormente engavetada. Esta proposta de PDM foi elaborada por
uma empresa contratada®® e apresentava varios problemas, segundo exposto por
uma técnica da Prefeitura que analisou o documento. Em entrevista ela afirma que
tal proposta foi elaborada a partir do PDM de Vila Velha, o que era claro em varias

passagens do referido documento:

"Na verdade tinha um documento aqui, que eu nemiaero plano diretor, nada,
porque foi uma cépia (...). Em varios artigos ctanunicipio de Vila Velha. Em
varios artigos cita elementos naturais do municigeo Vila Velha. A gente
desconsiderou aquilo até porque néo tinha nenhooepso participativo, ndo tinha

nada aquilo.” (Entrevista com técnica municipatguieta).

A inclusdo nesta proposta de PDM de 2004 de aspectos relacionados a outro

municipio foi mencionada também em outra entrevista:

“No mandato do Aloisio ele chegou a contratar umpresa, que chegou a
apresentar um projeto na Camara [de Vereadoresfp &@i uma copia de algum

outro PDM, inclusive constava, uma coisa folclgrioanome de outro municipio

dentro do projeto que foi para a Camara. Entdomassicé vé o tamanho da

responsabilidade desse governo. Percebendo i€3amara ndo votou, o governo
recuou, recolheu, enfim. Para ilustrar o tamanhordaponsabilidade da gestdo na
época do falecido Aloisio Santos, que chegou aneimter esse projeto, contratou
uma empresa por R$140.000,00 reais, (...) E mytartonismo! Quer dizer, 0s

prefeitos com pressa e as empresas vendendo PBk&naplo do que fazem com

Orcamento, PPA,...” (Entrevista concedida por urvereador de Cariacica na

gestao 2001-2004).

Dessa maneira, coube a gestdo municipal 2005-2008 a tarefa de elaborar o primeiro
plano diretor do municipio. Na eleicdo municipal realizada em 2004, vencida pela
primeira vez pelo Partido dos Trabalhadores (PT), foi eleito como prefeito Hélder

Salomao (que na eleicdo de 2008 seria reeleito).

Como ressaltado anteriormente, foi somente em maio de 2006 que se iniciou o
processo de confeccdo do PDM de Cariacica, o que reduziu fortemente o tempo
para a realizacdo do plano ja que o prazo final estipulado pelo Estatuto da Cidade
era outubro de 2006. No que diz respeito ao presente trabalho, uma de nossas

primeiras indagacdes tinha por fim identificar as razdes que impossibilitaram a

% N&o obtivemos o nome desta empresa.
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realizacdo do processo de elaboracdo do PDM de Cariacica ainda no ano de 2005
pela gestdao municipal que assumia. Por que o atraso na confec¢cdo do PDM? Quais

as razdes para isso?

hY

Antes de cairmos em explicagbes simplistas, atribuindo simplesmente a “falta de
vontade politica” para a ndo confeccdo do PDM de Cariacica, tanto na gestédo
municipal 2001-2004 quanto na gestdo que assumiu 0 governo municipal em 2005,
buscamos identificar os principais problemas que levaram ao atraso na elaboracao
do PDM de Cariacica.

Um primeiro obstaculo para a confeccdo do PDM, evidenciado nas entrevistas com
técnicos municipais e ressaltado também pela consultoria que foi contratada pela
prefeitura para a confeccdo do PDM de Cariacica, a Fundagéo Ceciliano Abel de
Almeida (FCAA), diz respeito a inexisténcia até aquele momento no municipio de
minimos parametros urbanisticos e de uso e ocupacdo do solo. Segundo uma
técnica municipal que trabalhou diretamente na confeccdo do PDM, e que ainda atua

na prefeitura:

“A primeira dificuldade, era essa, a gente naodidinetrizes urbanisticas nenhuma,
legislacdo nenhuma, nada. Aqui tinha o cddigo dasofde 1971] e o codigo de
posturas [de 1988], que ndo faziam mencdes a reldivo ao planejamento

urbano, a ocupacéo do solo,..." (Entrevista comi¢éamunicipal - arquiteta).

O depoimento de um dos coordenadores técnicos da consultoria que trabalhou no

PDM de Cariacica segue a mesma linha:

“No caso de Cariacica, (...), uma [primeira difttadle] foi a inexisténcia de
qualquer tipo de ferramenta de ordenamento temitoUm municipio daquele
tamanho era o primeiro plano diretor. Entao, isacsija € uma dificuldade porque
um municipio com 300.000 habitantes, vocé aindatedam plano diretor € uma
aberracdo.” (Entrevista concedida por um dos coadigres técnicos da

consultoria que realizou o0 PDM de Cariacica).

Além disso, somaram-se problemas como a falta de informacgdes sistematizadas
sobre o municipio que pudessem servir como subsidio para diagnésticos iniciais,
bem como caréncia de materiais e de infra-estrutura minima para a confecgcédo do

futuro plano. Nos trechos de entrevistas que seguem abaixo sdo evidenciados os
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problemas de infra-estrutura de trabalho na secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Urbano, atribuida nas falas, dentre outros fatores, a auséncia de

continuidade entre as administracdes:

“Vocé ndo tinha estudos para dar suporte, entdcaso de Cariacica tinha s6 um
documento da Agenda XXI - Cariacica Vale Mais, esme assim s6 o documento
final, os documentos de subsidio para elaboracdaggada ndo chegaram as
nossas maos [referindo-se a consultoria]. (...jjlB®mNormalmente quando se tem
essas agendas XXI vocé tem os estudos relacioradss e ocupacédo, habitacao,
entdo se a gente tivesse esses estudos ja eraiamoadNdo tinha iss&’ E

mudanca, um governo novo la também, quase questegomo tudo do zero assim
né.” (Entrevista concedida por um dos coordenad@ascos da consultoria que

realizou o PDM de Cariacica).
Segundo técnicos municipais:

“(...) a dificuldade maior assim, é quase hilasogente ndo tinha nada aqui. Nao
tinha mapa, ndo tinha nada assim, ndo tinha um aapaunicipio, sabe mapa em
meio digital ndo tinha isso. SO para vocé ter idiidamanho do problema. E ai,
ndo tinha Secretaria [ou Divisdo de Planejamentoably na gestdo anterior]".

(Entrevista com técnica municipal - arquiteta).

“A gente tinha uma salinha mindscula e ndo tinha wadeira para todo mundo
(...). Até hoje [2010] falta computador [no setoffonversa informal com ex-
técnico municipal entre 2007-2010 - gedgrafo. N@ow@ana confeccdo do PDM em

2006, entrando posteriormente na prefeitura).

Para além dos obstaculos ja citados, a gestdo municipal que assumiu em 2005
enfatizou também como causa do atraso na elaboracdo do PDM a falta de recursos
financeiros municipais, como podemos ver em depoimento do entdo Secretario de

Planejamento disposto em um dos relatérios do PDM de Cariacica:

O secretério fez questdo de lembrar que a lei denominada Estatuto das
Cidades foi promulgada em 2001 e que o governo anterior ndo realizou
nenhuma acdo com vistas a elabora¢cédo do PDM. Lembrou também que a
partir do primeiro més da atual gestdo o prefeito municipal iniciou um
trabalho de captacéo de recursos para o financiamento dos trabalhos, os

% A Agenda XXI de Cariacica, conhecida como Cariacica Vale Mais, foi realizada na gestado municipal
2001-2004, de Aloisio Santos, e foi financiada pela CVRD, atual Vale. A realizacdo do PDM sob a
responsabilidade de outra gestdo fez de certa maneira com que este documento fosse utilizado
apenas parcialmente pelo governo que assumiu em 2005 e que ficou responsavel pela confecgdo do
PDM em 2006.
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quais foram viabilizados somente no inicio do corrente ano [2006].
(Prefeitura Municipal de Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de
Cariacica. 2006. Vol. 1, s/p).

A falta de recursos foi ressaltada também em entrevista com uma técnica municipal
(arquiteta). No trecho € possivel verificar mais uma vez mencéo a falta de uma
experiéncia anterior de planejamento urbano e de informacfes/dados sobre o

municipio:

“N&o tinha recursos nenhum para nada de projetmopl e coisa assim, a gente
pegou o Or¢camento do governo anterior [2001-2084]a gente saiu atras de
dinheiro, porque nédo tinha dados do municipio, fdttam estudos nenhum aqui
arquivados ou feitos, entdo como é que vocé faplamo diretor se vocé nédo tem
dados da ocupacdo, nao tem histéria, de nada mesném a gente sabia que nao
podia fazer sem isso, entdo a gente ficou quasanarabalhando primeiro para
viabilizar recursos para fazer o plano (PDM), aursgs ndo tdo pequenos porque
teria de fazer estudos né, pelo menos alguns esmdumos para poder ter uma
base palpavel para fazer um projeto dessa natueez@Q a gente demorou um
pouco para iss@ gente conseguiu recursos do Governo Federal, cegsimos
R$ 195.000,00, e depois R$ 150.000,00 da Vale, demo Programa Cariacica
Vale Mais [Plano Estratégico do Municipio em parceria conC\éRD, atual

Vale]." (entrevista técnico municipal — arquitegéfo nosso).

Como visto nos depoimentos do entdo Secretario e da técnica municipal, a alegacao
da prefeitura é que somente em 2006 foram obtidos recursos para a elaboragédo do
PDM.

Quanto aos recursos mencionados no trecho da entrevista acima cabe destacar o
valor pago pela Vale, uma empresa privada detentora de terras no municipio de
Cariacica, para custear parte das despesas da elaboracdo de um plano de
organizacao espacial que, dentre outras coisas, visa a contribuir para regulamentar
a funcédo social da propriedade e servir como instrumento no combate a especulacao
imobiliaria. Nao foi nosso objetivo fazer uma pesquisa especifica para avaliar e
afirmar sobre como tem sido o uso das terras da Vale em Cariacica. Mas, e se 0
financiamento do PDM, num caso hipotético, partisse de um pool de empresas, por
exemplo, do setor imobilidrio ou do ramo de constru¢des e grandes obras de infra-
estrutura? Até que ponto a recepcdo de recursos junto a esta(s) empresa(s)

privada(s) ndo poderia limitar a tomada de decisdes surgidas nas discussdes
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envolvendo os moradores de Cariacica? Apesar dos graves problemas financeiros
gue abrangem boa parte dos municipios brasileiros sera que valeria a pena abrir
mao de um PDM que efetivamente pudesse constituir algo proximo a um
instrumento de reforma urbana em troca de “compensacdes financeiras” advindas da

iniciativa privada e que pudessem ser futuramente “cobradas”?

Numa das primeiras oficinas para discutir sobre o PDM, realizada em 2006, a qual
nos tivemos acesso ao relatorio, a Vale foi criticada por duas liderancas municipais.

As falas questionavam o fato da Vale e da empresa consultora responsavel*

pela
confeccdo do plano estratégico Cariacica Vale Mais ndo disponibilizarem algumas
informacdes sobre o municipio de Cariacica contidas na pesquisa que precedeu a
elaboracdo do referido plano estratégico para serem utilizadas na confeccdo do

PDM*?:

Pessoa A — Movimento Nacional de Luta pela Moradia — Cariacica

“Diz que os responsaveis pela Agenda 21, assim como a CVRD,
negaram algumas informacdes no intuito de beneficia r a propria
CVRD.”

Pessoa B — Federacao das Associa¢ges de Moradores de Cariacica

“O Sr. (...) disse que, pelo fato da CVRD estar sempre manipulando
informacdes a seu favor , ndo considera o “Cariacica Vale Mais” muito
confiavel.”

(12 Oficina de Capacitacdo da Secretaria Executiva. Relatérios do PDM de
Cariacica. 2006, grifo nosso)

Assim, nos chama a atencao o fato da empresa Vale que, segundo 0s participantes
da populacao e da consultoria ndo forneceu informacdes sobre Cariacica, ter doado
cento e cinguenta mil reais para fazer o PDM em 2006. Nao confundiriamos com
prepoténcia ou simples estupidez a recusa dos recursos oferecidos por capital
privado na confeccdo do PDM se a negativa fosse a de ndo correr riscos em
negociacdes futuras abrindo mao de liberdade de reflexdo e acdo politica e/ou
técnica em troca de possiveis favores clientelistas. Mas e se 0 municipio nao

obtivesse todos os recursos necessarios para fazer o PDM? Uma possivel solucao

“I N&o obtivemos 0 nome da empresa que confeccionou o Plano Estratégico. Segundo os

entrevistados no trabalho a empresa era do Rio de Janeiro.
2 Isto foi reforcado, com vimos, por um dos coordenadores da consultoria que realizou o PDM, em
2006.
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seria buscar junto ao Ministério da Cidade e ao Ministério Publico possibilidades e
medidas para diminuir custos e até o pedido de postergacdo do prazo em razdo dos

problemas verificados em Cariacica.

A coordenacdo do PDM de Cariacica coube ao entdo Secretario de Planejamento e
Desenvolvimento Urbano da prefeitura e a equipe técnica da Divisdo de
Planejamento Urbano. A elaboragdo do documento denominado Termo de
Referéncia pela equipe de Coordenacédo foi o ponto de partida da elaboragdo do
PDM, tendo por finalidade, segundo o préprio documento, “(...) definir as diretrizes
para a contratacdo de uma consultoria para a elaboragao do Plano Diretor Municipal
Participativo em Cariacica” (Prefeitura de Cariacica — FCAA. Termo de Referéncia do
PDM, 2006, s/p).

A contratacdo dos servi¢os técnicos de uma consultoria para a elaboracdo do PDM

ocorreu sob a seguinte alegacéao:

A Prefeitura Municipal de Cariacica em virtude da falta de investimento em
gualificagcdo técnica e do desmantelamento da maquina publica,
promovidos pelas administragcdes anteriores, encontra-se com um ndmero
reduzido de técnicos aptos para o desenvolvimento de trabalhos
especializados (Prefeitura de Cariacica — FCAA. Termo de Referéncia do
PDM, 2006, s/p).

Assim, como boa parte dos municipios brasileiros, Cariacica apresentava (e ainda
hoje apresenta) um reduzido quadro técnico, formado em sua totalidade por técnicos
contratados. No momento da confeccdo do PDM em 2006, o quadro técnico da
Divisdo de Planejamento Urbano da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Urbano (SEMPLAD) de Cariacica era composto por trés arquitetas, um gedgrafo e
alguns estagiarios.

A realizacdo dos servicos de consultoria ficou a cargo da Fundacéao Ceciliano Abel
de Almeida (FCAA).** Em seus quadros, a FCAA possui um grupo responsavel pela
confeccdo de PDMs, chamado Nuacleo Cidades, formado por uma equipe de

profissionais e estagiarios de diferentes areas, além de consultores, dentre os quais,

 AFCAA é apresentada em seu sitio eletrénico como uma “entidade juridica de direito privado sem
fins lucrativos, instituida em 27 de outubro de 1977, que tem como finalidade bésica prestar
consultorias, servigos técnicos e cientificos nas diversas areas de atuacdo da Universidade Federal
do Espirito Santo” (FCAA, acesso em 10 de julho de 2009).
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professores da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) e de outras

instituicoes.

O PDM de Cariacica foi o primeiro a ser realizado pelo Nucleo Cidades, da FCAA.
Posteriormente, foram realizados os PDMs de outros nove municipios capixabas:
Marataizes, Piima, Alegre, Ibitirama, Mimoso do Sul, Jerdnimo Monteiro, Presidente

Kennedy, Domingos Martins e Serra*.

Problemas e obstaculos semelhantes aos relatados em Cariacica levaram grande
parte dos municipios brasileiros a “terceirizar” total ou parcialmente a confeccdo de
seus PDMs. No Espirito Santo, a “terceirizacdo” de PDMs atingiu praticamente a
totalidade dos 32 municipios capixabas obrigados pelo Estatuto da Cidade a
confeccionar ou a revisar 0s seus planos diretores. Em apenas alguns municipios as
empresas contratadas serviram como aporte consultivo aos técnicos locais. Na
maioria, a empresa terceirizada ficava responsavel por toda a confeccdo do plano.

Em Cariacica, segundo técnica municipal entrevistada coube a FCAA conduzir

“(...) o processo praticamente como um todo, e @Btegétécnicos municipais
Planejamento Territorial) aqui dentro fazia esgéslda comunidade, da prefeitura
mesmo, e assim, trabalhava intensamente. (técnigmicipal entrevistada -

arquiteta)

A obrigatoriedade colocada pelo Estatuto da Cidade de confeccdo dos PDMs a um
namero superior a 1 500 municipios brasileiros pos-Estatuto da Cidade trouxe a tona
a preocupacdo com relacéo a terceirizacdo em grande escala de planos diretores.
Como enfatizado por Souza (2008), o principal temor seria a producédo de PDMs
baseados em diagnésticos superficiais (que pudessem, por exemplo, ignorar
aspectos peculiares do local e sua relacdo com o entorno) e sem o envolvimento da
populacdo em sua elaboracéo, como se preparados em ‘linhas de montagem’ e sob

um mesmo ‘receituario’ metodoldgico aplicado as mais diferentes realidades, como

* Os PDMs de Domingos Martins e Serra ainda encontravam-se em discussdo em 2010, num
processo que ja se “arrasta” por alguns anos devido ao forte embate entre agentes que tém priorizado
garantir nos planos intervencBes futuras baseadas no interesse de alguns grupos econdmicos,
principalmente imobiliarios, versus aqueles que se opdem mediante os impactos negativos que estes
podem provocar sobre populagBes que vivem em areas rurais e de preservacdo ambiental nestes
municipios. Este embate entre econémico versus ambiental também foi objeto de muita discussdo em
Cariacica.
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ocorreu com imensa guantidade de planos diretores produzidos entre os anos 1960
e 1990.

Como exemplo que justifica esta preocupagdo em relacdo aos PDMs produzidos
pds-Estatuto, citamos o tragicomico episddio onde o Ministério das Cidades afirma
ter detectado no plano diretor de um municipio localizado no sertdo nordestino, um
capitulo dedicado & urbanizacdo da orla maritima*. Ou para ndo ir tdo longe, o
exemplo da proposta de plano diretor de Cariacica do ano de 2004, citado no inicio
deste sub-capitulo, onde em varias passagens do referido documento foram
encontrados aspectos relacionados ao municipio de Vila Velha.

Antes de prosseguir, julgamos ser importante ressaltar que o trabalho da FCAA
(consultoria contratada) junto ao PDM de Cariacica, hao se inscreve nesses tipos
de planos diretores criticados acima produzidos ao estilo “copiar-colar”, que n&o tém
nenhum tipo de diagnéstico municipal-regional, assim como nao cumprindo
exigéncias minimas do Estatuto da Cidade. Os elementos para esta afirmacdo se

encontram ao longo do trabalho.

O plano de trabalho para a confec¢cdo do PDM de Cariacica foi dividido em 6 etapas
(Figura 2).

A primeira delas correspondeu a elaboracdo do documento Termo de Referéncia e a
instituicdo de um Comité Gestor, uma instancia que envolveria a prefeitura e

diferentes setores da sociedade.

A segunda etapa correspondeu a leitura técnica, realizada pela FCAA com o apoio
de técnicos municipais. Essa leitura técnica abrangeu a realizacdo de um estudo do
municipio de Cariacica, a partir do levantamento de trabalhos ja desenvolvidos sobre
0 municipio pela prefeitura e/ou outros 6rgaos e instituicdes, além da elaboracéo de
estudos técnicos e confeccdo de mapas tendo como temas prioritarios: Aspectos
Econbmicos e regionais, Planejamento e Desenvolvimento Urbano, Mobilidade

Urbana, Patriménio Ambiental e Arquitetbnico. Inclui nesta etapa também a

> Entrevista de Otile Pinheiro, diretora de Apoio a Gestdo Municipal e Territorial do Ministério das
Cidades, em 13/12/2006, ao sitio eletrénico da Camara dos Deputados.

Disponivel em http://www2.camara.gov.br/homeagencia/materias.htmI?pk=%2096549. Acesso em 15
de julho de 2008.
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realizacdo de levantamentos de campo, com registro de imagens (Prefeitura de
Cariacica; FCAA; Metodologia Detalhada PDM de Cariacica, 2006, s/p).

Sobre a leitura técnica, destaca-se a qualidade dos estudos das areas de interesse
ambiental e seu mapeamento, resultando numa contribuicdo importante de
caracterizagdo do meio fisico de Cariacica e gerando um acumulado de informacgdes
e cartografia para um possivel uso futuro da prefeitura. Destacamos também o
relatorio sobre o patriménio histérico e arquitetdbnico municipal composto por um
volumoso inventario com fotos e descricbes de imodveis historicos, principalmente
pelo fato de que a selecdo destes ndo ocorreu apenas pela escolha de especialistas
ou da prefeitura, mas também com o recebimento de sugestbes de moradores em

alguns dos encontros realizados.

Paralelamente a leitura técnica, iniciaram-se os trabalhos de organizacéo da terceira
etapa, correspondente a Leitura Comunitaria do municipio. A leitura comunitaria foi
feita através da realizacdo de seminarios em cada uma das 13 “regibes” que
compdem o municipio de Cariacica, segundo definicdo contida no Orgcamento
Participativo do municipio de 2005.

A quarta etapa foi denominada no Termo de Referéncia do PDM como de Definicbes
dos Eixos Estratégicos, Formulacdo e Pactuacdo de Propostas, iniciando-se com a
confrontacdo das leituras técnica e comunitaria (analisando suas convergéncias e
divergéncias), e posterior definicho dos eixos estratégicos, diretrizes e o0s
instrumentos do Estatuto da Cidade a serem implementados, incluindo o

macrozoneamento do municipio.

As etapas cinco e seis envolveram os tramites finais da elaboracdo do projeto de lei

e sua discussao em audiéncia publica.



ETAPA I:

Termo de

Referéncia

\
v v
ETAPA II: ETAPA III:

Leitura Leitura
Técnica Comunitaria

ETAPA IV: Definicdes dos Eixos
Estratégicos, Formulagéo e
Pactuagéo de Propostas

ETAPA V: Minuta do Projeto de Lei
do Plano Diretor

A

ETAPA VI: Projeto de Lei do Plano

Diretor

Figura 2 — Etapas da confec¢cdo do PDM de Cariacica

3.1.1 O curto prazo de tempo para a confeccdo do pla no
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Conforme o cronograma de trabalho, inicialmente apresentado (ANEXO 1), todo o

processo de elaboracdo do PDM, incluindo a apresentacdo da proposta de lei para a

Camara Municipal, deveria ser executado num prazo de aproximadamente 3 meses,

ou seja, do fim de maio/inicio de junho ao fim de agosto de 2006, visando cumprir

assim o prazo limite de 10 de outubro de 2006, previsto pelo Estatuto da Cidade,

para a conclusao dos trabalhos e sua aprovacdo na Camara Municipal.

A seguir, apresentamos um pequeno resumo das datas previstas de realizacdo das

principais atividades da confec¢cdo do PDM.
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Data Atividade Desenvolvida

23/5/2006 Posse do Comité Gestor

Reunido para a definicdo da metodologia a ser adotada para a
07/06/2006

elaboracdo do PDM

Reunido com Prefeito, Secretarios, equipes técnicas da
12/06/2006

SEMPLAD e da FCAA

Lancamento publico das atividades iniciais de elaboracao do
12/06/2006

PDM

20 a 22/06/2006

Primeira rodada de reunifes e/ou oficinas de capacitacao:

Secretaria Executiva; Comité Gestor; Segmentos especificos

07/07 e o )
Seminarios Tematicos
14/07/2006
08/07 a : L . oy .
Realizac&o dos Seminarios de Leitura Comunitaria por “regiao”
21/07/2006
Segunda rodada de reunides e/ou oficinas de capacitagao:
02/08/2006 discusséo dos resultados da leitura técnica e comunitaria com
vistas ao macrozoneamento
Terceira rodada de reunides e/ou oficinas de capacitacao:
14/08/2006 _ . .
discusséo e pactuacao de propostas
21/08/2006 Reunido com Prefeito e Secretarios
22/08/2006 Apresentacao da proposta a Camara
30/08/2006 Apresentacdo Publica do Anteprojeto de Lei (audiéncia publica)

Quadro 1 — Datas previstas das principais atividade s de elaboracdo do PDM de Cariacica
Org. Flavio Palhano Fernandes
Fonte: Prefeitura Municipal de Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de Cariacica. 2006. Vol.

1, s/p.

A preocupacdo com o cumprimento do cronograma de trabalho num prazo tao curto

de tempo foi tema de debate a época como pode ser observado no trecho da ata da

reunido de definicAo da metodologia de elaboragcdo do PDM, realizada em 07 de

junho de 2006:

A arquiteta (técnica municipal) disse que a proposta metodoldgica
apresentada foi elaborada pela equipe técnica da Secretaria Municipal de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de
Cariacica, baseada no que preconiza o Ministério das Cidades para
processos participativos de elaboracdo de Planos Diretores Municipais e na
realidade do municipio de Cariacica.
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Relatou também que o tema mais polémico deste processo é o prazo
de execucédo dos trabalhos e que sobre este tema ja ocorreram varias
conversas com o Secretario de Planejamento e Desenvolvimento Urbano,
com o Prefeito Municipal e com alguns membros da Secretaria Executiva,
além dos técnicos da Caixa Econdmica Federal. Assim, o cronograma
proposto ndo representa uma situacdo ideal, porém n 4o se pode
ignorar o prazo legal determinado pelo Estatuto das Cidades que
determina penalidades muito claras para quem ndo cu  mpri-lo .

(...) ApGs algumas intervencdes acerca do prazo de elaboracdo do PDM,
todos os presentes concordaram com o argumento da a rquiteta
(técnica municipal) de que o prazo nao é o mais adequado, porém o
consenso construido foi que ndo se pode colocar 0 m unicipio em
situacdo de risco legal e todos, em suas devidas instancias, realizarédo
esforcos para garantir o éxito do processo”. (Prefeitura Municipal de
Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de Cariacica. 2006. Vol. 1,
s/p., grifo nosso)

O “risco legal” mencionado no texto acima se refere ao ndo cumprimento do artigo
50 do Estatuto da Cidade, ou seja, a ndo elaboracdo ou revisdo e aprovacdo dos
Planos Diretores Municipais, dentro dos objetivos e diretrizes exigidos pelo Estatuto
da Cidade, num prazo de cinco anos, a partir da data de entrada em vigor do
Estatuto, o que poderia incorrer em processo de improbidade administrativa contra o
prefeito (Artigo 52 do Estatuto da Cidade).

Sobre a necessidade de cumprir 0 prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade, o
depoimento de um dos técnicos da Prefeitura a época deixa claro a preocupacao

com a possibilidade de punicao ao prefeito:

“E a gente na ansia até de vencer essa..., e itd @sm medo, até assim é uma
coisa importante de registrar, assim diferente uteos municipios, a gente aqui
como um governo que, nés com muita luta assumis&s aqui, um municipio
sempre com muitos problemas de governo porque #&ssirmatava,... Entdo a
gente tinha muito medo da questdo da improbidadengstrativa. (...) Entdo a
gente tinha muito medo disso, por isso a genterd@teu, nés vamos cumprir 0
prazo legal custe o que custar, porque a gentepod@eria colocar o Hélder
(Saloméo, prefeito) numa situacdo de risco de assado. (...Entdo assim, um
pouco dessa coisa assim de fazer tdo rapido, qugeéhavalio que comprometeu
alguns aspectos, foi essa coisa do risco de voc®aar um governo novo huma
situacao de improbidade, e a gente ndo queria iSsqEntrevista com técnico

municipal — arquiteta - grifo nosso)

Como ja fora exposto no capitulo anterior, o panorama politico em Cariacica fora

marcado nas Ultimas décadas por sérios problemas para o cumprimento dos
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mandatos, indo desde acusacbes de corrupcdo e outras irregularidades

administrativas, passando por estranhas situagcdes de “acidentes” com morte.

Fica claro nas falas acima que uma das principais preocupacdes por parte de
técnicos da Prefeitura no momento de confec¢do do PDM foi evitar problemas para o
mandato do prefeito, acordando-se, assim, a realizagdo do PDM mesmo que num
curto prazo de tempo. E importante destacar que o Prefeito Hélder Salom&o contava
com 0 apoio dos representantes dos ativismos sociais mais presentes na discussao
do PDM em Cariacica: a Federacdo das Associacbes de Moradores de Cariacica
(FAMOC) e o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) de Cariacica,
envolvendo ai um historico de militancia coletiva destes movimentos com o PT
municipal, estadual e nacional, em diferentes lutas no municipio e na Grande Vitoria
nos anos de 1980 e de 1990, além da militancia individual de algumas das principais
liderancas da FAMOC e do MNLM de Cariacica durante muitos anos no PT

municipal e estadual.

O curto prazo de tempo para realizar a confeccdo do PDM acabou servindo como
justificativa do governo municipal para a dispensa de licitagdo na contratagcdo dos

servigcos de consultoria como podemos constatar no trecho a seguir:

"Bom ai com esse tempo minudsculo, que a gente lemo@no praticamente para
conseguir os recursoaj o que nds decidimos, também uma coisa que para o
nossos governofentendo que faz mencéo aqui as administracdeJ Hod® seria
uma pratica assim que a gente apoia 100%, nés fizemauma dispensa de
licitacdo. A gente fez uma contratacdo direta através da dediad Porque se a

gente fosse fazer um processo de licitatério nomirada, a gente perderia mais

trés, quatro, em média quatro meses para umaghctdesse tamanho, entdo isso

também, a gente se respaldou pela Procuradoriarisepéra fazer sem (licitagdo)...
uma contratacdo da Fundacdo [FCAA], no caso.” €igta com técnico

municipal — arquiteta, grifo nosso).

Este tipo de prética € questionavel, se ndo do ponto de vista legal, sob um viés ético
num processo que presumiria maxima transparéncia, além da necessaria
cotacdo/comparacdo de precos para 0 menor gasto dos ja parcos recursos publicos,

obviamente considerando-se além dos valores as qualificacdes dos prestadores de



79

servico. Interroga-se: e em outros municipios como se deu a contratacdo de

consultorias?*®

Voltemos a discussao do prazo para elaboracdo do plano. Cariacica teve sua lei do
PDM aprovada somente em junho de 2007. No entanto, o projeto do PDM foi
encaminhado a Céamara de Vereadores em setembro de 2006. Ou seja,
aproximadamente nove meses se passaram do encaminha  mento do projeto até

sua aprovacdo na Camara . Por outro lado, todo o processo de confeccdo do PDM
ocorreu em apenas trés meses, incluindo aspectos de levantamentos técnicos e,
principalmente, leitura comunitaria e discussdo do projeto de lei com a populacao,
gue como veremos foram realizados em alguns poucos encontros ao longo de trés

meses.

Mesmo sabendo que o legislativo municipal estava envolvido em outras discussdes
paralelamente ao PDM e necessitava de tempo para analisar o projeto e debaté-lo,
este prazo de quase nove meses para aprovagdo do PDM parece um tanto extenso,
se levarmos em consideracdo que houve abertura para a participacdo dos
vereadores desde o inicio do processo de discussdo do PDM com a populagéo,

apesar dessa participacao ter sido inexpressivel, como veremos mais adiante.

Deixamos claro que néo se intenta julgar nesse momento a qualidade do trabalho de
confecgdo do PDM de Cariacica apenas sob o aspecto de sua realizagdo num curto
espaco de tempo. O que colocamos em questdo é: valeu a pena fazer o PDM num
periodo tdo curto e com reduzido espaco de tempo par  a aprofundamento dos
debates mesmo correndo o risco de se comprometer um a efetiva participacéo

da populacéo moradora de Cariacica?

Apesar da preocupacéo da Prefeitura de Cariacica em cumprir 0 prazo previamente
estabelecido pelo Estatuto da Cidade foi apresentado pelo Senador Flexa Ribeiro
(PSDB/PA) em dezembro de 2006, um projeto de lei pedindo a prorrogacéo do prazo

para elaboracdo dos PDMs até 30 de dezembro de 2007, sob a argumentacao que

6 Obviamente gue ndo é apenas porque houve um processo licitatorio que este nao possa ser
também contaminado por irregularidades. Vide caso recente de corrupgdo no municipio de Santa
Leopoldina — Espirito Santo, divulgado pela imprensa local, onde a mesma empresa fornecia com
nomes “fantasias” distintos trés orcamentos diferentes e propositalmente com erros. A prefeitura
acabava por ter motivos de cancelar a licitacdo e assim contratar o0 servico que quisesse, até por
precos maiores.
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ndo houvera tempo habil para a execuc¢do dos Planos Diretores conforme o padrao
exigido pelo Estatuto da Cidade e devido as mudancas na governanca municipal
entre 2004 e 2005 (SABOYA, acesso em 05 de jun. de 2008).

A Camara e o Senado Federal aprovaram a prorrogagao do prazo até dezembro de
2007, sendo que, posteriormente, este prazo foi novamente estendido para junho de
2008, determinando que os prefeitos enviassem os projetos dos planos diretores as
camaras de vereadores até 28 de fevereiro de 2008. Tais mudancas nos prazos
acabam por colocar em duvida se outras proposi¢cdes exigidas pelo Estatuto da
Cidade e pelos PDMs, como a aplicagdo de instrumentos, serdo realmente
colocadas em pratica ou postergadas ad infinitum. Nesse sentido, mais uma vez,

revela-se a importancia do acompanhamento por parte da populacao.

3.2 O PROCESSO DE PRODUCAO DO PDM

3.2.1 Secretaria executiva e Comité Gestor: um prim  eiro momento de insercao

(ou n&do) da sociedade

Quanto a estrutura organizacional, o Termo de Referéncia do PDM de Cariacica
apontava como uma das primeiras atividades para a confeccdo do plano a criacéo

de um Comité Gestor do PDM descrito pelo documento como:

(...) um érgdo consultivo com a atribuicdo de contribuir na realizacédo
das diversas etapas e acfes do processo de elaborag¢ &do do Plano
Diretor Municipal. Ser4 composto por representantes da Prefeitura
Municipal de Cariacica, Camara Municipal de Vereadores, Ministério
Publico Municipal, Sociedade Civil Organizada, Movimentos Sociais,
ONG’s e demais entidades. (Prefeitura Municipal de Cariacica. Plano
Diretor Municipal Participativo de Cariacica. 2006. Vol. 1, s/p)

A composicgao inicial do Comité Gestor, como sugerida no Termo de Referéncia do

PDM, é ilustrada na FIGURA 3. Este comité teria a coordenacdo da Secretaria

Municipal de Planejamento e Desenvolvimento Urbano (SEMPLAD).

A instituicdo do Comité Gestor e a descricao de suas funcdes e composi¢ao foram
feitas pelo Decreto Lei Municipal N° 038/2006, de 26 de abril de 2006. Esse mesmo

decreto criou a Secretaria Executiva do PDM (FIGURA 4), que teria como



81

atribuicoes “garantir a execucédo e avaliacdo permanente das etapas e das ac¢des do
processo de elaboracdo do Plano Diretor Municipal” (Prefeitura de Cariacica —
FCAA. Termo de Referéncia PDM Cariacica, 2006, s/p).

Assim como no Comité Gestor, a Secretaria Executiva do PDM foi presidida pela
SEMPLAD. Sobre essa coordenagcao a Prefeitura expbe como justificativa o seu
papel de:

(...) assegurar a organizacdo das equipes, manter o bom relacionamento
com a Secretaria Executiva, com o Comité Gestor e com os diversos
agentes e segmentos envolvidos no processo, de modo a garantir a
articulacdo politica e a disponibilidade dos recursos necessarios ao
andamento dos trabalhos, sejam eles financeiros ou humanos. (Prefeitura
Municipal de Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de Cariacica.
2006. Vol. 1, s/p).

A estruturacdo de um Comité Gestor do PDM em Cariacica parece ter inspiracédo
numa proposicao da publicacdo Plano Diretor Participativo — Guia para Municipios e

Cidadaos (2004), produzida pelo Ministério das Cidades/CONFEA, como pode ser

visto no trecho a segquir:

O processo de elaborar o Plano Diretor comeca pela instalacdo do Nucleo
Gestor, composto de representantes do poder publico e da sociedade civil.
Ele deve expressar a diversidade de todos os setores sociais atuantes no
municipio. O Nucleo Gestor tem papel estratégico: cabe a ele preparar,
conduzir e monitorar a elaboragcdo do Plano Diretor (Ministério das
Cidades/CONFEA, 2004, p. 46, grifo nosso).

Coordenagéo
SEMPLAD

A A A N N

Representantes
de Secretarias
municipais (5)

Sociedade Civil:
Conselheiros do

Vereadores ou
seus

Representante
do Cartério de

Representantes
do MP Municipal

Orgamento representantes Imoveis (1) 2

Participativo + (16)

Delegados eleitos
22 Conf. das

Cidades 2005

Figura 3 — Composicéo do Comité Gestor inicialente sugerida no Termo de Referéncia do PDM de
Cariacica.
** Nao ha uma delimitacdo no Termo de Referénciadimero de participantes da representagdo da Soleged
Civil no Comité Gestor.
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Representantes Representante Representantes Delegados
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indicados pelo municipal Municipal do Conf. Estadual
Prefeito (3) participante do Orgamento das Cidades (2)
Comit;‘e1§3estor Participativo (2)

Figura 4 — Composicao da Secretarfizxecutiva inicialmente sugerida no Termo de Refer&ia
do PDM de Cariacica?’
Org.: Flavio Palhano Fernandes; Rodrigo de Souza Batista Pimenta.

Conforme o guia do Ministério das Cidades, o Nucleo Gestor (no caso de Cariacica
foi utilizada, como vimos, a nomenclatura Comité Gestor) traduzir-se-ia numa
primeira forma de envolvimento da populacgéo, viabilizando num segundo momento o
trabalho de multiplicadores e por fim “a populacdo como um todo, com especial
atencdo aos setores territorialmente  marginalizados”  (Ministério  das
Cidades/CONFEA, 2004, p. 46). Como atribuic6es sugeridas para o Nucleo Gestor,

segundo a obra supracitada, estariam:

e Formular os planos de trabalho de elaboracdo técnica e mobilizagao
social;

« Elaborar o cadastro das organizac¢des sociais atuantes da sociedade civil;
« Coordenar os nucleos de comunicacao, de informacao/capacitacdo e de
organizacéo da participacao;

« Propor critérios para decidir prioridades;

« Assegurar o cumprimento das regras estabelecidas coletivamente;

« Compatibilizar o trabalho técnico com a leitura comunitaria ao longo de
todo processo (Ministério das Cidades/CONFEA, 2004, p. 46).

A criacdo de nucleos gestores do PDM envolvendo diferentes setores da sociedade
local foi realizada por varios municipios na elaboracdo de seus planos diretores,
alterando-se de um lugar para outro sua nomenclatura e/ou atribuigcdes. Sobre isto,
ao compararmos as atribuicdbes e descricdo do Nucleo Gestor sugerida na
publicacdo do Ministério das Cidades com as atribuicbes e descricdo do Comité
Gestor proposto para a confec¢cdo do PDM de Cariacica, concluimos que este ultimo

careceu de um maior detalhamento de suas fung¢des, deixando duvidas sobre o que

" O ntimero total de participantes acabou sendo alterado posteriormente.
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realmente viria a ser e fazer esta instancia dentro do processo de confecgédo do

plano em Cariacica.

Como foi citado no inicio deste item do trabalho, o Comité Gestor do PDM em
Cariacica é descrito no Termo de Referéncia do PDM apenas como “um 6érgéo
consultivo com a atribuicdo de contribuir na realizacdo das diversas etapas e acoes
do processo de elaboracdo do Plano Diretor Municipal”. (Prefeitura de Cariacica —
FCAA. Termo de Referéncia PDM Cariacica, 2006, s/p). Nao foram especificadas
suas atribuices como na publicacdo nacional. Recorda-se que no guia do Ministério
das Cidades caberia ao Nucleo Gestor um papel importante de “preparar, conduzir e

monitorar” a elaboracéo do Plano Diretor.

Se a inspiracdo para a criacdo do Comité Gestor foi o Nucleo Gestor sugerido na
publicacdo nacional, por que a ndo manutencgao de suas atribuigdes localmente? Por
que a criacdo de uma Secretaria Executiva? O guia do Ministério das Cidades ndo
faz mencdo sobre a necessidade de criacdo de uma Secretaria Executiva como
ocorrido em Cariacica. Acreditamos ser importante a op¢do de cada municipio de
promover adaptacdes a dinamica de articulacdo destes nucleos gestores locais, mas
no caso de Cariacica, estas modificacbes nos parecem ter contribuido para o

enfraquecimento da figura do Comité Gestor.

A posse do Comité Gestor ocorreu no dia 23 de maio de 2006. Nesta mesma
ocasido, segundo a ata de posse do referido comité, o Secretario de Planejamento e
Desenvolvimento Urbano de Cariacica sugeriu que fosse realizada a eleicdo da
Secretaria Executiva do PDM. Conforme a ata registrada, havendo a concordancia
de todos, realizou-se a eleicdo dos nomes para a Secretaria Executiva, “através do
consenso entre os presentes, por indicacdo ou auto-indicacao”. (Prefeitura Municipal
de Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de Cariacica. 2006. Vol. 1, s/p).
Nao foram expostos nos relatérios do PDM maiores detalhes deste momento, ou

seja, quem indicou quem ou quem se indicou.*®

8 Colocamos isto sem incitar colocar em cheque a eleicdo da Secretaria Executiva como algo
premeditado ou semelhante, mas no que se refere a transparéncia do processo seria relevante a
informac&o nos registros do processo de elaboracdo do plano.
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O Comité Gestor e a Secretaria Executiva teriam segundo disposto no decreto Lei
Municipal N°. 038/2006 duracéo até a implantagdo do Conselho Municipal do PDM,
decisdo posteriormente ratificada pelo artigo 217 da lei do PDM que viria a ser
aprovada em 2007. No entanto, como veremos mais adiante estas duas instancias

praticamente cessaram suas atividades com o fim da confec¢éo do PDM.

A nosso ver, teoricamente, a composi¢cao previamente estabelecida para o Comité
Gestor apresentava-se minimamente coerente, excetuando a necessidade da figura
de uma coordenacao pela Prefeitura dentro do Comité Gestor, que criticamos em
razdo de criar a priori uma espécie de hierarquia, colocando a SEMPLAD numa

posicdo que nao fora decidida pelos membros do Comité.

Além da coordenacdo (pela SEMPLAD), a prefeitura de Cariacica encontraria-se
presente no Comité Gestor, na figura de cinco representantes de secretarias
municipais. Quanto a inclusdo de duas vagas para o Ministério Publico Municipal,
acreditamos que estes poderiam contribuir no acompanhamento das discussoes
(porém em momento algum faz-se mencao nos relatorios e listas de presenca da
participagcdo do mesmo). Dezesseis vagas foram destinadas aos vereadores e/ou
representantes destes. Apesar de considerarmos importante a inser¢cdo dos
vereadores nos debates desde o inicio da elaboracdo do PDM junto a sociedade em
geral, 0 que poderia agregar em discussdes posteriores na Camara e em ganho de
tempo para votacdo do projeto®®, acreditamos que sua inclusdo ou de seus
representantes no Comité Gestor poderia inibir ou induzir a participacdo de
representantes de alguns setores da populacéo. Isto, no entanto ndo ocorreu, ja que

0s vereadores praticamente n&o participaram.

9 Sobre isto foi elaborada pelo Ministério das Cidades, CONFEA (Conselho Federal de Engenharia e
Arquitetura) e FRENAVRU (Frente de Vereadores pela Reforma Urbana) uma cartilha intitulada “Os
vereadores no processo de constru¢do de Planos Diretores participativos”. Sobre a importancia da
participacdo dos vereadores no processo de elaboracdo do PDM a cartilha sugere que: “O vereador
conhece a cidade e pode contribuir muito nas discuss6es. Na sua regido, pode participar como
cidadao. A populacdo admira o vereador que, de forma respeitosa, acompanha na sua regidao uma
oficina junto com a comunidade. Assim, ele também se legitima para levar nas discussdes mais
gerais as preocupacbes e desejos de sua comunidade. Além disso, pode ajudar as pessoas a
olharem para o conjunto dos problemas da cidade e a enxergarem para além dos limites da sua rua e
bairro. Os vereadores devem também acompanhar os trabalhos e as discussdes do nucleo
gestor, que, reunindo representantes de todos os se  gmentos da sociedade, deve ser um
espaco privilegiado para a definicdo das linhas ger  ais do Plano Diretor .” Apesar de apresentar
uma discussédo importante a cartilha s6 teve sua primeira impressdo em agosto de 2006, dois meses
antes do fim do prazo previamente estipulado pelo Estatuto da Cidade. Coépia digital em:
www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo
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Quanto a participacdo da populacdo, inicialmente definida para o Comité Gestor,
esta seria representada por um numero ndo definido de delegados eleitos para a 22
Conferéncia das Cidades, ocorrida em 2005 e delegados do Orcamento Participativo
(OP) 2005/2006. Um obstaculo em relacdo a insercdo dos delegados do OP
(concordando que poderiam certamente contribuir nos debates sobre problemas
gerais em seus bairros e na cidade como um todo) se fez pela dupla jornada (OP +
PDM), o que exigia tempo (muitas reunides envolvem a atividade do OP, e no caso
do PDM o Decreto que instituia o Comité Gestor previa reuniées mensais e, quando
necessario, reunides extraordinarias), dedicacdo para estudos e leituras (sobre o
Estatuto da Cidade, seus instrumentos e aplicabilidade em Cariacica), além de
custos de transporte e etc. Além disso, teoricamente, caberia aos delegados da 22
Conferéncia da Cidade e do OP atuarem de certa maneira como multiplicadores da

discusséao junto as suas diferentes bases.

Sobre a composicdo inicial sugerida para a Secretaria Executiva, esta seria
composta por apenas oito membros e a coordenacdo da SEMPLAD (metade deles
representando a populagao). Posteriormente, a Secretaria Executiva acabou sendo
ampliada, com insercdo de mais representantes das secretarias municipais e
também da populacdo. Como representantes da populacédo na Secretaria Executiva

foram eleitas em sua maioria liderancas da FAMOC e do MNLM.

Ainda sobre a Secretaria Executiva, uma das principais davidas que tinhamos era
se, dentro da estrutura inicialmente proposta para a confeccdo do PDM, esta estaria
ou nao acima hierarquicamente do Comité Gestor. Qual seria a necessidade de
criagdo desta Secretaria Executiva? Seria em razao de envolver menos pessoas e
assim facilitar o encontro para reunidées? Mas em relacdo ao Comité Gestor, néo
seria mais rico se o debate e a tomada das decisdes acontecessem numa instancia
com maior numero de participantes, muito mais heterogénea em termos de origem

das pessoas, area de atuacdo e classe social?

Para nos, que sO estudamos o processo de confeccdo do PDM em Cariacica, mas
nao participamos dele, seria mais compreensivel entender a Secretaria Executiva
como um oOrgao de apoio e suporte das decisfes discutidas e encaminhadas pelo
Comité Gestor. Porém, parece-nos que nao foi este o caminho tomado ao longo da
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elaboragcdo do plano. Na realidade, mesmo sendo de dificil entendimento por sua
minima descricdo conceitual e atribui¢des, j& desde o inicio colocou-se, inclusive no
nome, a Secretaria Executiva como um 6rgdo de carater “executivo” e o Comité

Gestor como instancia consultiva. E foi isto que efetivamente ocorreu.

g ,_..?_!._?_‘:._‘_ | ! ‘__..
Foto 1 — Cerimbnia de Posse do Comité Gasstlo PDM de Cariacica. 23 de Maio de 2006.
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Cariacica

Como ja foi dito a posse do Comité Gestor ocorreu em 23 de maio de 2006.
Constam na lista de presentes como tomando posse pelo Comité: 13 delegados da
Conferéncia das Cidades de 2005; 2 representantes no segmento de cartério e
Ministério Publico Municipal; 19 conselheiros do OP; 17 participantes do Executivo
Municipal e 6 vereadores. Num total de quase 60 participantes.

Apesar deste contingente de participantes na posse, o Comité Gestor do PDM
acabou néo se constituindo numa figura decisiva ou minimamente presente no
andamento de diversas atividades do PDM, que acabaram sendo acompanhadas
guase que exclusivamente pela Secretaria Executiva do PDM. Os dois eventos

descritos a seguir reforgam isto.

No dia 7 de junho de 2006 foi realizada uma reunido para definir o cronograma de

trabalho e discutir aspectos da metodologia e das etapas de confeccao do plano. Os
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relatos desta reunido fazem mencéo apenas a participagdo da Secretaria Executiva
e de coordenadores da FCAA. Segundo a lista de presentes, a reunido contou com
14 participantes. Dentre os representantes da Secretaria Executiva, trés deles eram
de setores da populacdo moradora de Cariacica: um conselheiro do OP, um
delegado da Conferéncia das Cidades de 2005 e membro da Associagcéo
Cariaciquense e Amigos Deficientes (ACAD) e um representante da FAMOC.

Conforme a ata desta reunido, foi explicitado que a proposta metodolégica
previamente esbocada por técnicos municipais e consultoria estava aberta e se
haveria sugestbes por parte da Secretaria Executiva. Ora, por que ndo houve a
participacdo do Comité Gestor nesta discussdo que definiria a metodologia de
trabalho e cronograma? Isto ocorreu por que ndo estariam ainda ‘capacitados™ ao
temario de discussdo sobre o PDM ou por que nao seria esta uma de suas
atribuicbes? E quais seriam? Nao seria melhor uma reunido que colocasse 0s
membros do Comité Gestor a discutir e decidir junto com a Prefeitura e técnicos a
melhor maneira de realizacdo do plano? A participacdo do Comité Gestor nesta
reunido nao seria uma forma de ja envolvé-lo ao plano? Recorda-se que sua posse

havia ocorrido duas semanas antes.

=== |. 5 o

Foto 2 — Reunido de Definigcdo da Metologia do PDM, reunindo SEMPLAD, consultores e
Secretaria Executiva. 7 de Junho d®Q@5.

Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Caacica.

'y primeira oficina de capacitacdo do Comité Gestor e da Secretaria Executiva estava marcada para
ocorrer entre 20 e 23 de junho de 2006.
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O Comité Gestor (e desta vez nem os membros representantes da populacédo na
Secretaria Executiva) também n&o foi convidado a participar da reunido com o
Prefeito e Secretéarios ocorrida no dia 12 de junho de 2006, e que foi sugerida pelo
coordenador geral da equipe técnica da FCAA na reunido de definicdo de

metodologia (vista no paragrafo anterior) visando, segundo registros da reuniao:

(...) subsidiar as formulacdes das propostas de macro zoneamento. (...) A
experiéncia mostra que 0s governos locais tém uma série de projetos, ou
mesmo intengdes, construidos a partir de varias fontes de formulagdo —
programas de governos, compromissos de campanha, projetos formulados
e financiados pelo Estado e/ou Unido — e nem sempre estes projetos estéo
materializados ou socializados para o conjunto da cidade. Desta forma,
prop0s [0 coordenador geral da equipe técnica da FC ~ AA] que o PDM,
além de ser considerado um projeto prioritario, contemple, em sua
metodologia, uma participacéo efetiva do staff municipal, ou seja, que haja
um momento especifico para o prefeito e seu secreta  riado exporem
seus planos, projetos e intencdes para a cidade, de forma que tais
projetos possam ser socializados aos participes do processo .
(Prefeitura Municipal de Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de
Cariacica. 2006. Vol. 1, s/p — grifo nosso)

Ap6s outras intervencgdes destacando o carater favoravel da proposta, ficou
deliberada a inclusdo, no cronograma de elaboracdo do Plano Diretor
Municipal de Cariacica, um momento para prefeito e secretarios realizarem
a leitura da cidade com objetivo principal repassar informacfes a respeito
de projetos futuros que tenham rebatimento direto no territorio. (Prefeitura
Municipal de Cariacica. Plano Diretor Municipal Participativo de Cariacica.
2006. Vol. 1, s/p)

(...) um momento especifico para ouvir o prefeito e suae  quipe serd um
enriguecimento importante para o trabalho dado o co njunto de
informacdes e visbes diferenciadas sobre a cidade . O (...) Coordenador
Geral da equipe técnica da Fundacao disse que a proposta foi recebida
favoravelmente pela Secretaria Executiva e outros argumentos
endossaram a proposta, como por exemplo: a importancia desse momento
como um meio de envolver diretamente o staff municipal, fazendo com que
participem ativamente do processo; uma 6tima oportunidade para agregar
valor a leitura da realidade local e das possibilidades do municipio; e que
serd muito interessante para o municipio de Cariaci  ca incluir uma
inovacdo na metodologia de elaboracdo dos Planos Di  retores, isto €,
além das leituras técnica e comunitaria, a leitura politica da cidade
também sera realizada . (Prefeitura Municipal de Cariacica. Plano Diretor
Municipal Participativo de Cariacica. 2006. Vol. 1, s/p — grifo nosso)

Em entrevista para o informativo interno da FCAA, de abril de 2007, o Coordenador
Geral da equipe técnica responséavel pela elaboracdo de PDMs, ressalta mais uma
vez que este “momento com prefeito e secretarios” seria uma inovagao da FCAA na

confeccéo de planos:

“Além dessas duas leituras, incluimos uma terceira que € a participacao
das autoridades. Procuramos saber quais 0s projetos que eles tém
para a cidade. A lei ndo deve ser feita para um s6  setor, mas para
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todos, por isso a discussdo tem que incluir todos o s setores.”
(entrevista para Informativo FCAA, n. 17, abril de 2007. Disponivel para
acesso no site da FCAA — grifo nosso).

N&ao parece inovador esta proposicao, até porque é trivial num processo como este,
onde se busca pensar o futuro do municipio, ouvir o prefeito e os secretarios e
conhecer as proposi¢cdes do executivo municipal (discordando-se totalmente, no
entanto, que algo assim possa ser chamado de “leitura politica da cidade”). Porém
nao entendemos 0s motivos para uma nao participacdo dos representantes
populares do Comité Gestor (ou de no minimo os representantes da populacdo na
Secretaria Executiva) em uma reunido que quando prevista, segundo ata da reuniédo
de definicho da metodologia do PDM, tinha como um de seus objetivos dar

conhecimento aos “participes do processo” dos projetos e acbes da Prefeitura.

A lista de presentes na reunido com o prefeito e os secretarios ndo apresenta
nenhum representante dos setores populares do Comité Gestor ou da Secretaria
Executiva. Estes ndo seriam “participes do processo”? Enfatizamos que néo se
tratava de uma reunido fechada de carater ndo oficial que poderia normalmente
ocorrer sO entre 0s técnicos municipais e os da consultoria, ou 0s técnicos da
consultoria com o Prefeito, mas de uma reunido prevista na metodologia da
confeccdo do PDM e envolvendo a apresentacdo de agbes em andamento e
projetos futuros da Prefeitura, dai a critica a ndo participacdo daqueles que, em

teoria, “representam” a populacédo na confeccéo do plano.

As duas fotos que seguem mostram o prefeito (de camisa verde), secretarios,
técnicos municipais e membros da consultoria tendo a sua frente e ao redor mapas,
fotos aéreas e imagens de satélite. O prefeito aparece nas fotos fazendo
apontamentos no mapa e sendo acompanhado por outros participantes da reuniao.
Localizam e discutem sobre os projetos futuros ou j& em andamento da prefeitura,
do governo do estado e federal em Cariacica, envolvendo grandes obras como
corredores viarios, instalacdo de polos industriais e retro-areas, além de
investimentos futuros na area turistica. Nao seria propicio o direcionamento de
guestdes a esses projetos pelo Comité Gestor e Secretaria Executiva no debate pés-
apresentacao? N&o que seu objetivo fosse inviabilizar tais propostas e obras, mas

sim dar ciéncia aos projetos e intencdes do Executivo municipal de maneira direta e
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ndo por uma interlocucado via técnicos num momento posterior, abrindo espaco para

guestionamentos.

Foto 3 — Reniéo com Prefeito e $et@rios. 12 de Junho de 2006.
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Gcica.

Foto 4 — Reunidao com Prefelto e Mrlos 12 de Junho de 2006. ]
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Grcica.
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Mas qual a razdo (ou as razdes) para esta nao participacdo do Comité Gestor nestes
dois momentos (reunido sobre a metodologia e na reunido com o staff municipal)? A
partir das entrevistas foi possivel perceber que para os técnicos da Prefeitura e da
FCAA a reunido com muitas pessoas tornar-se-ia improdutiva, pois seria dificil
coordenar as falas e proposicdes de todos os participantes, considerando que
apenas o Comité Gestor era formado por aproximadamente 60 pessoas. Tal
dificuldade poderia realmente ocorrer, mas deveria ser justamente algo a ser
enfrentado em se tratando de uma primeira experiéncia com relagdo a participacao
da populacdo na confeccdo do PDM, para que num momento pos-confeccdo do
plano pudesse ser avaliado e aprimorado, mas nao evitado a priori. Soma-se a isto a
justificativa em torno do curto prazo para a confeccdo do plano que inviabilizaria
postergacOes de debates que poderiam atrasar demasiadamente a elaboracdo do
PDM.

N&o acreditamos que a n&o participagdo do Comité Gestor objetivasse “fazer as
coisas as escondidas”, como se tudo ja estivesse montado pela consultoria e
técnicos municipais, mas talvez reflita um processo onde o “politico” e o “técnico”
acreditam nao precisar dos representantes dos movimentos associativos e da
populacdo em geral, revelando certa “superioridade” implicita numa busca de

“objetividade”.

No mesmo dia da reunido com o prefeito e os secretarios (12 de junho de 2006)
ocorreu a assembléia de langamento oficial da confec¢cdo do PDM de Cariacica com
o slogan: “A cidade que queremos” (Fotos 5 e 6). O langamento do plano contou
com um publico de pouco mais de 130 presentes segundo listagem disposta nos

relatorios do PDM.
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Foto 5 — Langcamento do PDM de Cariaza. 12 de Junho de 2006.
Fonte: PMC. Relat6rios do PDM de Caatcica.

Foto 6 — Langamento do PDM de Carima. 12 de Junho de 2006.
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Caacica.
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Na sequéncia, um resumo sobre o evento, que contribui para revelar um pouco da

histéria do inicio da elaborac¢do do plano:

O evento contou com as presencas do Prefeito Municipal de Cariacica,
Helder Ignacio Saloméo; a deputada federal Iriny Lopes, a deputada
estadual Brice Bragato, o representante da Fundacdo Ceciliano Abel de
Almeida, (...); o Secretario Municipal de Planejamento e Desenvolvimento
Urbano, (...); o Superintendente da Caixa Econémica Federal, (...); o Diretor
da CVRD, (...); a representante da AMUNES, (...); o Presidente da
Federacé@o das Associacdes de Moradores de Cariacica — FAMOC, (...); 0
Vereador do Municipio de Cariacica, (...), que compuseram a mesa de
abertura, contando ainda com os técnicos da Fundagdo Ceciliano Abel de
Almeida, representantes da sociedade civil organizada, representante das
entidades de classe, representantes do poder legislativo e do poder
executivo, que tiveram suas presencas devidamente registradas.

Apbés a composicdo da mesa foi franqueada a palavra aos diversos
componentes da mesa de abertura, que durante o uso da palavra foram
unanimes em elogiar a iniciativa do Ministério das Cidades,
principalmente no que diz respeito a inclusdo da pa  rticipagdo popular
no processo de elaboracgéo da lei

Ao encerrar a abertura oficial o prefeito municipal, senhor Helder Saloméo,
fez uma saudacdo especial a todos os presentes: (...). Agradeceu o
comparecimento dos vereadores presentes e ressaltou a importancia
do trabalho conjunto entre o Executivo e Legislativ 0 heste momento
singular de elaboracdo de uma Lei vital para o ordenamento do
crescimento municipal.

Agradeceu a colaboracdo do Ministério das Cidades e a Companhia Vale
do Rio Doce no financiamento do processo de elaboracéo do Plano Diretor
Municipal, chamou atencao para o prazo limite de 10 de outubro de 2006,
(...), bem como as novas exigéncias legais definidas, também, pelo
Estatuto das Cidades, para a elaboracdo dos planos diretores: abranger
todo o territério municipal, area urbana e rural; ser elaborado de forma
participativa envolvendo os mais diversos setores da sociedade local, em
especial os movimentos populares e a utilizacdo dos instrumentos da
politica urbana definidos em lei.

Disse que ja alertou na posse do Comité Gestor e volta chamar atengdo
para as dificuldades que poderdo ser encontradas para a mobilizacdo da
comunidade, tendo em vista a coincidéncia das agendas do processo de
elaboracao do Orcamento Participativo e do Plano Diretor Municipal. Além
das duas agendas simultdneas alertou também para o fato de que as
reunies do Orcamento Participativo podem ser mais atrativas em virtude
de deliberacdes por obras e servicos, enquanto o PDM chama para
reflexdo e planejamento; que o calendario eleitoral pode interferir
desfavoravelmente; enfim, que as dificuldades podem ser muitas, mas a
disposicdo do governo e da sociedade civil tem que superar qualquer
obstaculo que se apresente.

(...) Foi exibido um filme do Ministério das Cidades sobre a importancia e
objetivos do plano diretor participativo e logo apds, realizou-se uma
palestra de sensibilizagdo. Ao término da palestra foi franqueada a palavra
ao publico participante e dirimidas varias davidas. Apdés o debate, o
Secretario de Planejamento e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura
Municipal de Cariacica, (...), convocou todos para compartilharem de uma
confraternizacdo no sagudo de entrada. (Ata do lancamento do PDM de
Cariacica).
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Voltaremos mais adiante a discutir sobre o0 Comité Gestor e a Secretaria Executiva.
Antes, veremos sobre a participacdo dos moradores de Cariacica nos seminarios de

leitura comunitaria.

3.2.2 Leitura comunitaria e dimenséo espacial do PD M de Cariacica

Neste item do trabalho, analisamos os seminarios que compuseram a etapa de
Leitura Comunitaria do PDM de Cariacica. Segundo a Prefeitura de Cariacica, 0s

objetivos dos seminarios eram:

Conhecer a realidade do municipio através de no minimo um seminario
participativo em cada uma de suas 13 regibes ..., abordando os Temas
Prioritarios [Aspectos Econdmicos e regionais, Planejamento e
Desenvolvimento Urbano, Mobilidade Urbana, Patriménio Ambiental e
Arquitetonico]; Coletar dados, documentos resultantes dos seminarios e
opiniGes da populacéo a fim de apurar a leitura da comunidade acerca das
potencialidades, conflitos e problemas do municipio (Prefeitura de
Cariacica — FCAA. Termo de Referéncia PDM Cariacica, 2006, s/p, grifo
nosso).

Para a realizacdo desta etapa do PDM, assim como ocorreu na leitura técnica, a
prefeitura e a consultoria optaram por adotar uma ja existente divisdo do municipio
em 13 unidades territoriais oriunda do Orcamento Participativo de 2005. Estas

unidades territoriais receberam em Cariacica o nome de “regides".

Empregaremos neste trabalho o termo regido entre aspas, ao nos referirmos a
divisao intra-municipal utilizada em Cariacica para fins de implementacao de rotinas
participativas de gestdo como o Orcamento Participativo e do planejamento
municipal, como é o caso do PDM. Esta opcédo € baseada em expediente utilizado
por Souza (2006, p. 342), reconhecendo a “imprecisdo” e variedade de usos do
termo pela ndo existéncia de uma concepc¢do uUnica (uniforme) de regido, sendo
também utilizado cotidianamente no ambito do senso comum, mas que em se
tratando de sua abordagem num estudo académico de geografia, seria necessario
que houvesse uma “formulagédo clara de seu sentido, de seus critérios e de sua
natureza” (GOMES, 2008, p. 63)°*.

*! Sobre a discuss&o do conceito de regido na Geografia citamos o trabalho de: GOMES, Paulo Cesar
da Costa. O conceito de regido e sua discussdo. In: CASTRO, Ina Elias de; GOMES, Paulo Cesar da
Costa; CORREA, Roberto Lobato (Org.). Geografia: conceitos e temas. 8. ed. Rio de Janeiro:
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A partir disso, antes de uma analise propriamente dos seminarios de leitura
comunitéria, buscamos verificar como fora construida a malha territorial utilizada
pelo PDM do municipio (e também utilizada na principal rotina participativa em
Cariacica, que € o OP), refletindo sobre possiveis implicacdes desta sobre um maior
ou menor envolvimento dos moradores de Cariacica aos momentos destinados a

sua participacao.

A divisdo do municipio utilizada no PDM, oriunda do OP de 2005, teve 13 “regifes”
assim distribuidas: 12 “regides” localizadas na area urbana e uma “regido” que
engloba toda a area rural — e que corresponde a mais da metade da extenséo
territorial do municipio. Estas “regides” foram identificadas por numeros de 1 a 13,
sendo esta ultima referente a toda area rural. N&o existia em Cariacica uma
subdivisdo dessas “regifes” para as a¢des do OP, e assim também ocorreu no caso
do PDM de 2006,

Segundo a prefeitura, a divisdo destas “regides” ocorreu “de forma democratica e
participativa” (Prefeitura de Cariacica — FCAA. Termo de Referéncia do PDM, 2006,
s/p). No entanto, os relatdrios sobre a confec¢cdo do PDM néo expdem os critérios
utilizados para a configuracdo das mesmas. Bruce (2007) ao analisar o processo de
confeccdo do Orcamento Participativo de Cariacica cita a colaboracdo da FAMOC
na regionalizacdo do OP, apontando que esta ‘“regionalizacdo” teria ocorrido
respeitando critérios socio-espaciais e a tradicdo associativa dos bairros. Porém, a

autora ndo aprofunda além desse comentario os critérios da divisdo do municipio.

A partir das entrevistas realizadas buscamos obter mais informagdes sobre o papel
da FAMOC nesta regionalizacdo. Segundo uma das liderancas da FAMOC
entrevistada em nosso trabalho, um esboco desta “regionalizacdo” surgiu com as
discussbes sobre a criagdo da entidade nos anos 1980 aprimorando-se com o

passar do tempo:

Bertrand Brasil, 2006. Neste trabalho o autor analisa as diferentes concepc¢8es do conceito de regiéo,
segundo as diferentes correntes de estudo da Geografia académica.

2 No ano de 2010, as atividades de elaboracdo do OP em Cariacica passaram a adotar uma
subdivisdo das 13 regifes. As 12 “regibes” urbanas serdo divididas em 24 “microrregides” para a
realizacdo de reunides com os moradores. A “regido” 13 € composta de seis setores (ndo é
explicitado como estes setores sdo arranjadas ou definidos) que discutiram em 3 ndcleos de debate
dentro da area rural. (Fonte: OP 2011. Sitio Eletrénico da Prefeitura de Cariacica)
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“liii, isso € de muito antes, & organizagdo da FABAQreferindo-se a
regionalizagdo]. Estavamos organizando a FAMOC air@@ue quando a gente
comecou a discutir a FAMOC (entre 1984 e 1986) rdegsaia por ai fazendo as
filiacBes, discutindo com o pessoal. Passamos aois discutindo se a gente
criava ou ndo a FAMOC. Entéo, a gente tinha os mertos que se organizavam
por ai afora, a gente sabia que tinha moviment® jgor cada regido. (...) Veio,
historicamente a gente foi trabalhando e com o ¢eisgo passou a ser natural a
gente falar a regido tal, (...) A FAMOC quando etamecou a se organizar, ela
tinha regionais, para as tendéncias geograficagle oque, a tendéncia
geograficamente para onde o pessoal caia: ou siegairinha de 6nibus, ou o
comeércio,... Vamos supor Porto de Santana, agloméseaqueles bairros em Porto
de Santana todos. A area de ltaquari tem uma vidarip - Itaquari, Alto Lage,
Boa Vista - eles tem uma vida prépria ali. Campar@e aqui, Campo Grande
pega os bairros vizinhos aqui com Vila Capixaba), (Sdo Geraldo, pega estes
bairros aqui, no entorno de Campo Grande. TuddcCarapo Grande, depois foi
criando novos membros, né? Entdo cada regido tetas gseculiaridades
geograficas, atendendo uma geografia natural. Evaawos supor Rio Marinho,
regido sete, entdo pega tudo |4 daquele vale lBoddarinho.” (representante da
FAMOC)

Sobre a utilizacdo desta “regionalizacdo” para a confeccdo do PDM o representante

da consultoria expde que:

“Na realidade foi (...) uma regionalizacdo que jéistta. E como estava

funcionando a gente acabou pegando carona asklas.que fazia algum sentido
do ponto de vista territorial também, (...) tem uldgica também, se vocé for
analisar a caracteristica daquelas regides elasutam légica da configuragao
daqueles bairros, ndo é uma coisa aleatéria, @@eetEm uma identidade quanto
ao uso e ocupagdo também que da para ser seguidi@. Bmbém foi feita essa
avaliagéo [pela consultoria].” (representante dasatioria entrevistado)

Os dois trechos acima realgam a prévia existéncia da “regionalizacdo” utilizada na
confeccdo do PDM de Cariacica (e ja utilizada pelo OP), sendo que na fala da
lideranca da FAMOC entrevistada € exposto que a concepc¢ao destas “regides”
surge pelo entendimento das liderancas e moradores envolvidos naguele momento —
anos 1980/1990 — no ativismo popular. Esta configuragdo de malha territorial de
origem “popular” pode ser considerada como um elemento importante em Cariacica
em termos de consisténcia participativa conforme os indicadores propostos por
Souza (2002; 2006). No entanto, algumas ressalvas devem ser feitas. A primeira
delas diz respeito aos bairros que compdem cada uma destas “regides”.

Conforme as listas de bairros constantes nos relatorios elaboradas pela consultoria e
Prefeitura, as 12 “regibes” urbanas de Cariacica apresentavam um total de 282
bairros, porém nado havia exatiddo quanto ao numero de bairros existentes naquele
momento em Cariacica. Contribuiu para isso o fato de que até entdo o municipio nao

havia concretamente discutido e estabelecido uma delimitacdo de seus bairros
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existentes (incluindo aqueles que se localizavam em areas de loteamentos
irregulares e/ou clandestinos, mais ocupacdes nas ditas “areas de risco”) e de

critérios minimos para criacdo de novos bairros®3.

Para operacionalizacdo das atividades, além da lista de bairros por ‘“regido”
estabelecida pelo Orcamento Participativo como referéncia para a divisdo do
municipio, foi utilizada também uma base cartografica digital fornecida pela
Secretaria Municipal de Planejamento e Desenvolvimento Urbano (SEMPLAD),
contendo limites de bairros e também das 13 “regides” do municipio. Porém, o
cruzamento destas duas fontes de informacdes apresentou problemas, como

exposto nos relatorios do PDM apresentados pela Prefeitura e pela Consultoria:

(...) observou-se que estas duas fontes (OP e base cartogréafica)
apresentam informacdes diversas . Por vezes os limites geogréficos
das regides ndo coincidem com o0s bairros pertencent es a mesma
regido segundo a relacdo de bairros do OP. A quantidade de bairros
existentes nas duas fontes também difere , sendo que a base
cartografica ora apresenta mais bairros do que os especificados pelo OP
em determinada regido, ora o contrario [sic].

De acordo com a SEMPLAD, estes conflitos de informacdes referentes ao
namero de bairros, sua localizacao e regionalizagéo, serdo solucionados no
Plano de Ordenamento Territorial que devera ser desenvolvido apés a
conclusdo do PDM (Prefeitura Municipal de Cariacica. Plano Diretor
Municipal Participativo de Cariacica. 2006. Vol. 3, s/p - grifo n0osso).

Em conversa informal com ex-estagiario da prefeitura de Cariacica que trabalhou
diretamente com atividades de Geoprocessamento e Cartografia na SEMPLAD (ja
no periodo pés-PDM entre 2007 e 2009, aproximadamente), este reafirma o exposto
na citacdo acima do Relatério do PDM sobre as diferencas entre a configuracéo real
dos bairros de Cariacica em relacdo a cartografia digital utilizada nos servicos da

prefeitura onde néo constava a existéncia de dezenas de bairros.

“Trabalhavamos com uma base [cartografica digitafh 190 bairros (...) muitos
[bairros] ficavam de fora como Juscelino Kubitsgh&kce Coutinho, (...). Além
de diferencas quanto ao nome dos bairros como Né¥smmos 1, 2 e 3, depois
descobrimos que existia também Nélson Ramos 4"v@rsa informal com ex-

estagiario da Prefeitura de Cariacica)

%% Sobre a discussao sobre o bairro sugere-se o artigo de Souza (1989) — O bairro contemporaneo:
ensaio de abordagem politica. O autor faz uma revisao sobre o conceito de bairro e traz elementos
para sua analise através da Geografia.
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Apesar das dificuldades de fazé-lo>*, Souza (2006; 2008) avalia que a preocupacao
com a insercao e limites de bairros dentro da divisdo da malha territorial para uma
rotina participativa é algo que nao pode ser desprezada, visto que pode tornar-se um

obstaculo a mais a participacédo da populacéo, citando como alguns problemas:

1) Quando um bairro, no sentido pleno do termo (um “lugar”, dotado de
“personalidade prépria”), é seccionado, é esquartejado, sendo cada pedaco
incorporado a uma unidade territorial diferente, esta-se diante de equivoco
sério. (...) Ao violentar-se um sentimento de “lugar” e menosprezar-se uma
identidade territorial, perde-se a oportunidade de conferir maior coeréncia
sociopolitica ao processo.

2) Em decorréncia do seccionamento arbitrario de um bairro ou setor
geografico (ou qualquer “lugar”, em sentido estrito), a inclusdo de um
espaco residencial em uma unidade territorial da qual, enquanto “lugar”, e
nessa escala, os moradores ndo se julgam fazendo parte, pode acarretar
transtornos. (...)

3) Unidades territoriais excessivamente grandes dificultam o acesso de boa
parte dos moradores locais aos locais de assembléias e outras reunides,
pois o transporte tem um custo financeiro (e de tempo) que, para pessoas
pobres, pode fazer ou ajudar a fazer diferenca entre a possibilidade ou
impossibilidade de participar. (...)

4) (...) entidades espaciais muito heterogéneas, em matéria de classes
sociais e sentimentos/senso de “lugar”, podem ser de difici manejo
sociopolitico. Alias, fortes assimetrias internas de renda e status e
diferencas expressivas de modo de vida inscritas no espaco, certamente
tenderdo, por si sO, a engendrar identidades territoriais bem diferentes na
escala do bairro e dificultar a percepcao coletiva da unidade territorial
criada para servir de referéncia para a participacéo popular de um “lugar” e,
por extensdo, como uma referencial territorial coerente e aceitavel. (...)
(SOUZA, 2006, p. 359-360).

Apesar da natureza da malha territorial do PDM (oriunda do OP) ter uma origem
“popular” como ja foi dito, ndo existiria para os moradores de Cariacica, em geral,
uma relacao de identificacdo com as “regides” do OP e do PDM, de envolvimento,
ou seja, um sentimento de pertencimento nestas “regides” para além da participacao

nos espacos de reunido relacionados ao OP.

Talvez, este reconhecimento das “regides” dé-se de forma intima com pessoas
envolvidas diretamente com o OP, como conselheiros e delegados, assim como
dirigentes atuais ou antigos de associacées de moradores dos bairros que compdem
as referidas “regides”. No entanto, ndo acreditamos que a maior parte dos
moradores consiga estabelecer uma relacdo intima entre uma propaganda

chamando a participacdo de moradores para reunido da “Regidao 2" e vincular

* Levando-se em conta alguns dos obstaculos ja levantados que atingem grande parte dos

municipios brasileiros como falta de quadros técnicos qualificados, além de recursos financeiros para
realizacdo de levantamentos de campo e de suporte tecnolégico para a utilizacdo do
geoprocessamento e de Sistemas de Informagdes Geograficas — SIG (SOUZA, 2008, p. 305-318).
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diretamente o pertencimento do bairro onde mora a esta mesma regido. A utilizagao
de numeros para nomenclatura das unidades espaciais do OP e do PDM contribui

como complicador numa melhor compreensao com relacdo ao pertencimento ou nédo

do “nosso bairro” a uma determinada “regi&o™®.

A discussdo sobre os limites de bairro em Cariacica sé seria realizada ap6s a

confeccéo do PDM de Cariacica que em seu artigo 23, estabeleceria:

O Municipio, através de Lei especifica, no prazo de vinte e quatro meses, a
partir da publicacdo desta Lei, procedera a revisdo e reestruturacdo da
delimitacdo de bairros e de respectivas regides administrativas onde se
inserem com o objetivo de: | - restringir o numero de bairros; Il - eliminar
duplicidade de denominacdo de bairros; Il - adequar a delimitacdo das
Regibes Administrativas a estrutura urbana do Municipio, caracteristicas
geograficas e ambientais de modo a permitir subdivis@es territoriais melhor
capacitadas a subsidiar as politicas municipais (Prefeitura Municipal de
Cariacica. Lei Municipal N°. 018/2007).

O Plano de Organizacdo Territorial (POT) foi aprovado em 2010, com o0s quase
trezentos bairros e loteamentos sendo reagrupados em um numero de 100.
Segundo técnicos municipais este processo de re-arranjo dos bairros contou com o

envolvimento da populacdo moradora de Cariacica.

“E o legal é que depois desse processo [do PDM]J tudue a gente tem feito aqui
no governo a gente sempre tem feito dessa formajrreas regides, discultir...
Agora a gente fez o Plano de Organizacdo TerriterROT, que € discutir a
delimitacdo dos bairros, as regides administratiga sendo no mesmo modelo e
assim com muita participacdo, pessoal vai la, véasmoe, querem riscar no mapa,
guerem escrever as coisas, entdo foi uma expeaaié®n marcante. E a gente
também ndo abre mais méo disso, assim em todossnpsgetos que a gente tem
agora de construgdo de legislacdo, lei de... PldaoHabitagdo, Plano de
Regularizacdo Fundiaria, (...), a revisdo do codigmobras, de posturas, a lei de
parcelamento, a gente ndo abriu mao da leitura cibénia. Na verdade a gente
usou a mesma metodologia do PDM (...) tem quentegupo de acompanhamento
permanente que é um Comité Gestor ou uma Secrd&aedeutiva, e as leituras
comunitarias com a leitura técnica depois, e didea... E esta dando super certo.”

(Entrevista com técnica municipal — arquiteta)

*® para ver mais sobre isto ver SOUZA, 20086, p. 345-363, quando este analisa comparadamente a
“regionalizacdo” do OP nas cidades de Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife, além de outras cidades
de porte médio.
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A incorporacao da populagédo noutras rotinas depois do PDM, além do OP realizado
anualmente, é algo muito importante, desde que se busque o aprimoramento desta
participacdo, ndo se restringindo apenas a um roétulo: “atividade realizada de forma
participativa”. Nao foi nosso objetivo no trabalho analisar o processo de participacao

popular na confeccao do POT.

Faz-se importante também ressalvar no tocante a configuracdo da malha territorial
do processo de confec¢cdo do PDM sobre a agregacao de toda a area rural em uma
Gnica “regido”, diferentemente da area urbana que fora dividida em 12 “regibes” e

onde fica clara uma participacdo das associa¢cées de moradores em sua concepgao.

Apesar da inclusdo precéria do rural constante no Estatuto da Cidade, seria
importante que também na area rural a espacialidade do processo participativo fosse
pensada, visando assim abranger os moradores desta area que apresenta extensao
superior a todas as outras doze “regides” localizadas no perimetro urbano e com
problemas como a maior dificuldade de deslocamento dos moradores (em razdo da
pior qualidade das vias na area rural e menor oferta de transporte coletivo) que
desejassem participar da leitura comunitaria, aspecto ha pouco abordado no item 3
da citacdo de Souza (2006).°® Questiona-se: ndo seria melhor uma re-divisdo da
area rural levando-se em conta, por exemplo, a loca lizacdo das comunidades
rurais do municipio, sua vizinhancga, o tipo de propr iedades, as principais vias
de acesso de cada comunidade?

Ao questionarmos este fato ao representante da consultoria por nés entrevistado,
este acabou por concordar:

“Essa inclusé@o da area rural nos novos Planosdd@gté um avanco, né, (...) S6
gue a nossa cultura de Plano Diretor e dos propmgtsumentos do Estatuto da
Cidade, eles sao muito mais urbanos que ruraigealidade praticamente nao
existe instrumento muito focado na area rura). Nlo. caso de Cariacica, assim, era
fundamental essa participacdo da area rural €..0,municipio tem um potencial
assim muito grande na area rural, pouquissimo @ihhieVocé tem Mochuara,

Reserva Bioldgica [de Duas Bocas], tem &rea semaia proxima de Domingos

% Apesar disto, quando analisamos os numeros da participacdo nos seminarios em cada uma das
“regides” em relagcdo ao nimero de habitantes de cada ‘“regido”, vimos que houve uma maior
presenca de pessoas percentualmente da area rural de Cariacica em seu seminario Unico do que nos
seminarios das outras doze “regifes”.
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Martins, aquela regido do manguezal, entdo um pisemuito forte, producéo
agricola muito significativa... S6 que para rewifazer um debate desse na area
rural também é um negdécio complicado, né? Porqueoeminidades [sdo] muito
dispersas... Vocé teria de fazer um trabalho mloitgo, talvez picado, na area
rural, deveria ter uma regionalizacdo da area rurgl.. Ficou uma regiao s6 [em
Cariacica].E uma dificuldade assim, a gente acaba homogeneizEmmuito. E

uma critica até..” (Entrevista com um dos coordenadores técrieoSCAA)

Apesar da autocritica, esta “homogeneizacdo” da area rural do municipio acabou

sendo mantida na confeccdo de outros planos diretores onde a FCAA prestou

servicos posteriormente, como no caso de Serra, municipio também localizado na

regido metropolitana da Grande Vitéria e com relevante &rea rural. De outro lado, o

representante da consultoria vé como uma dificuldade se trabalhar com um nimero

elevado de “regides” na leitura comunitaria — ja considerando o total de 13 “regides”

utilizado em Cariacica algo um tanto numeroso:

A gente ndo conseguiria fazer uma discusséo por bbai, é impossivel. E nem é
muito interessante que como a lei € municipal, s®@®é fragmenta demais perde
esta noc¢do do todo que tem que te® governo (em Cariacica) era novo, nao tinha
uma administracdo assim, uma divisdo regional derastracao, tipo Vitoria tem,
regional, pronta. Entdo também ndo tinhamos comovajtar isso que talvez
pudesse até ser menor ou menos fragmentado do3g(teeze).Hoje eu avalio
assim: 13 (treze) € muito grande eu acho, essa mualizacdo. Sdo0 muitas
regides.. Para vocé ter uma noc¢éo, na Serra nds trabathaom seis. Metade (da
das regibes de Cariacica), e 0 municipio (da Sérgrecido (com Cariacica, em
area).Fragmenta muito e o resultado eu acho que perde essogéo, fica muito
na reivindicacdo pontual e o PD ndo tem esse objetivo de ficar somentaataq
coisa pontual tipo OP. Ele (PD) tem de entendehanedssa légica da cidade como
um todo, como se da esse processo de expansaacéoype diferentes tipos de
uso, questao viaria, e isso quando vocé fragmeantto mificulta. Por outro lado
(havendo mais regides), abre a oportunidade das pess participarem mais,
participarem mais porque fica mais (perto) de vocé. Se o cara tiver que ir
numa reunido que é muito longe, num bairro (...), iadificulta. (Entrevista com

um dos coordenadores técnicos da FCAA - grifo Nfosso

O depoimento expbe a dificuldade de se pensar numa organizacdo espacial que

propicie uma maior e melhor (em termos qualitativos) participacdo da populacao

numa discussdo como a do PDM. Ao mesmo tempo em que o técnico da consultoria

questiona a contribuicdo das reivindica¢des da populagdo no caso de uma divisdo



102

territorial muito fragmentada em um processo que visa a pensar “o todo” (do
municipio), de outro lado ele concorda que uma maior quantidade de “regides”
poderia facilitar na maior participacéo e locomocéao daqueles que se predispusessem
a participar de uma reunido sobre um tema ainda pouco conhecido para uma imensa
maioria das pessoas (e que a minoria que conhece 0 assunto por vezes nao
participa) num bairro afastado de onde mora. Somam-se, ainda, 0S custos e
precariedade da oferta e qualidade dos transportes coletivos em algumas

localidades.

Tal aspecto solidifica uma vez mais a importancia de se pensar sobre a
espacialidade na organizacdo dos processos de participacdo popular, mesmo
quando a dimensao espacial dos processos participativos tem sido negligenciada
pela maior parte da literatura especializada sobre participagdo popular no
planejamento e gestdo municipais, conforme analise de Souza (2006, p. 314-363).

Quanto a critica do representante da consultoria ao carater pontual de reivindicagcéo

por parte dos participantes nos seminarios regionais de leitura comunitaria (como

7

exposto no ultimo trecho de entrevista visto acima), opinido semelhante é
compartilhada em entrevistas por trés técnicos municipais a época, que expdem
também sobre confusdo que existiu em sua opinido sobre a participacdo no OP e a

participacédo na elaboragdo de um PDM em 2006:

“(...) a populacao vai para la como se fosse umBEDBP tem uma proposta legal.
Orcamento Participativo tem uma proposta legal quato a questdo de gestéo
participativa, s6 que ela peca porque nossa populag esta acostumada a uma
‘miséria’ de ficar pedindo coisinha, entdo eles f@m, muitas pessoas para as
reunides do PDM com aquela visdo de OP, que queroe asfalte a minha rua,
que coloque uma praga, que tire a feira livre dali,a sei 14, sabe aquelas
coisinhas de OPR.. A compreensdo do que é cidade, e a formacamci como
participe dessa cidade, da formacéo dessa cidagidaejamento dessa cidade, ela
€ muito complicadayocé tem de fazer uma educacao dessa populacédo pata
poder montar isso antes. Ndo adianta nada vocé clegla com todo
levantamento teérico que o pessoal ja tinha feito(...), e levar todos os
diagnésticos e apresentar para a populacdo, se elado entendem a leitura

dessa cidadé.(Entrevista com ex-técnica municipal — arquitetaifo nosso)
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“(...) fol uma experiéncia nova para o0 municipipcomo nunca teve Plano Diretor
aqui, e OP era uma coisa que eles queriam muigtagae acontecendo com muito

sucesso assim, estava dando tudo certo mesmonla@énaisso foi uma dificuldade

porque assim no comeco a gente tinha que fazeepteader o que nds estdvamos

construindo, que processo era aquele, a gentesteaaliscutindo obra de rua, ndo

era para ver (...) obra de pavimentagdo, obra .digs@o!Era para escrever uma

legislacdo. Entédo isso também no comecgo assim atgeieve que trabalhar com

a comunidade, tudo para eles entenderem que o queyante estava fazendo ali

ndo era discutir problemas assim especificos, era @oblematica maior do

municipio (...)"(entrevista com técnica municipal — arquitegrifo nosso)

“(...) as pessoas ndo tinham digamos assim uma preparacgabre o que elas

iriam fazer la. Tinha gente que ia enganado (confudindo) achando que era

Orcamento Participativo, por exemplo Poucas pessoas, mas chegavam.

guando sabiam que néo era OP, que ndo era padir addxa, viravam a cara e iam

embora.” (entrevista com ex-técnico municipal -grafo)

Como ja dissemos, a realizacdo do PDM ocorreu durante um periodo quando se
iniciavam também algumas das plenarias do OP de Cariacica. Na opinido dos
técnicos municipais isto contribuiu numa certa confusdo por parte dos participantes
dos seminarios de leitura comunitaria em relacdo as duas rotinas (OP e PDM), seja
quanto ao carater pontual de suas reivindicagbes - que para 0s técnicos da
consultoria e da prefeitura ndo abrangia a discussdo mor do PDM quanto a pensar a
cidade como um todo - ou em alguns casos simplesmente confundindo os

seminarios com uma das reunides do OP.

Esta compreensdo dos problemas pelos participantes dos seminarios huma escala
(ou nivel) predominantemente microlocal, e sua reivindicagcdo nos seminarios de
leitura comunitaria por “problemas pontuais referentes ao bairro”, refletem para nés
que, para muitos, € ainda no bairro onde, principalmente, vive-se 0 municipio e seus
problemas. E |& que se fez ou se faz aos poucos a casa. E de |a que se parte para o
emprego ou mesmo é onde se trabalha. E na rua, no quarteirdo ou no bairro que os
alagamentos em épocas de chuva intensa mais preocupam na hora de sair ou
retornar para casa. “E (...) nessa escala que eles [moradores] poderdo monitorar
mais eficientemente a implementagéo de decisdes que influenciam sua qualidade de

vida no quotidiano” (Souza, 2008, p. 107).

E
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Quanto a maior dificuldade de compreensado pelos individuos da escala (ou nivel)
mesolocal, esta € assim analisada por Souza (2008):

[...] ao que se poderia chamar de “nivel local stricto sensu”: a cidade ou,
também, o recorte associado ao Estado local, municipio. Ao menos em
cidades grandes e médias, ndo é possivel, aqui, ter uma vivéncia
quotidiana da cidade como um todo, no sentido de experiéncia pessoal e
direta, como aquele que se tem ou pode ter com o bairro. A seletividade
dos compromissos, das rotinas e dos deslocamentos diarios, além do custo
de deslocamento (tempo e dinheiro) e a complexidade e magnitude do
recorte espacial impedem que se possa formar a proposito da urbe uma
visdo de conjunto tdo densa e forte quanto aquela que se forma a respeito
da propria moradia, do préprio quarteirdo e até mesmo do bairro ou setor
geografico. Nao obstante, em um sentido importante a vivéncia do nivel
mesolocal € relativamente forte: as noticias, 0os comentarios e as
impressoes, as criticas e 0s sentimentos de satisfacdo ou insatisfagcdo com
0 espaco onde se vive, ndo apenas os veiculados pela imprensa escrita,
falada e televisionada (para o qual o nivel local sempre € um ambiente
privilegiado) mas também aqueles que “entram pelos poros” na rua, no taxi,
nos transportes coletivos e nos lugares publicos em geral, definem uma
“ambiéncia” envolvente e criadora de sentimentos de lugar. Ademais disso,
o nivel mesolocal, ao corresponder a um nivel de governo (no caso de o
recorte ser o municipio), define, igualmente, um espago de referéncia para
mobilizag8es, reivindicagdes e a pratica politica (SOUZA, 2008a).

Ou seja, esta dificuldade encontrada no caso de Cariacica ndo seria algo exclusivo
deste municipio, mas uma dificuldade encontrada, em maior ou menor grau, de uma
cidade para outra, onde os varios problemas encontrados num nivel microlocal como
a falta de infra-estrutura e equipamentos publicos acabam por representar num
plano mais “urgente”, na 6tica de boa parte dos participantes na leitura comunitaria,
0s maiores problemas do municipio. Mas, como Souza destaca, o nivel mesolocal (o
municipio) também é percebido como tal, sendo que talvez o curto tempo (ocorreu
apenas um encontro por “regiao”) e empenho tenham faltado para revelar esse

aspecto.

Este tipo de critica suscitada por parte dos técnicos da Prefeitura e consultoria ao
carater pontual das reivindica¢des da populacdo na leitura comunitaria revela ndo so
uma preocupacao em termos de adequacdo destes apontamentos ao plano diretor,
mas representa também uma forma de ver a cidade diferente por nao vivenciarem
no cotidiano tais problemas de igual maneira, seja por ndo morarem no municipio ou
por um modo de viver e pensar diferenciado — em nenhum momento considerado

pelos técnicos/especialistas como melhor, mas que é diferente.
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Por mais que individualmente cada técnico tenha uma forma de ver e pensar o
mundo, em termos de sociedade ndo se pode deixar de observar que cada vez mais
as classes consideradas alta e média brasileiras (classes dominantes e médias em
termos de capital econdbmico ou social e simbdlico, como sugere Bourdieu —
incluindo-se entre estes os técnicos/especialistas da consultoria e prefeitura, bem
como o autor do presente trabalho) afastam-se de uma posicdo de maior
reivindicacdo pela coisa “publica”, ou seja, caminham na direcdo oposta a
manutencdo de espacos de convivéncia publica, justificando esta opcdo como a
procura por maior qualidade de servicos prestados (dai a opcdo pelo setor privado
na aquisicdo de planos de salde, escolas de ensino particular, compra de
automoveis, utilizacdo de areas de lazer “exclusivas”) com a maioria néo
manifestando assim nos espacos abertos a participacdo da populacdo — que nao
sdo de nenhuma maneira restrito aos pobres — uma reclamacéo pela falta de postos
publicos de saude, escolas de ensino basico, pracas e areas de lazer, necessidade
de melhoria do transporte coletivo, calcamento de ruas, servicos basicos de
saneamento e coleta de lixo, etc., algo que parece destinar-se somente aos “menos

favorecidos economicamente”.

Apesar de justificavel a preocupacédo de técnicos da consultoria e da prefeitura com
o todo social — técnico — juridico que envolve o teméario de uma discussdo como o
PDM, este praticamente ndo foi apresentado a populacdo. Tudo ocorreu em apenas
um encontro por ‘regido”, ndo havendo uma preparacdo prévia. Este papel que

caberia ao Comité Gestor de multiplicar o debate simplesmente nao ocorreu.

A justificativa para a realizacdo de apenas um encontro por regido foi novamente o
prazo curto de tempo para elaborar o PDM, com os encontros sendo realizados ao
longo dos sabados ou a noite durante a semana (apenas em 4 “regides” o evento foi
dividido para ser realizado em duas noites), ocorrendo inclusive de forma paralela

em “regides” distintas num mesmo dia e horario.

O grande numero de “regides” e o curto prazo de tempo serviram também como
justificativa para o nao retorno as regides posteriormente para apresentacao dos
resultados da leitura técnica e comunitaria. Desta forma, ndo houve o retorno do

debate junto & populacdo em cada “regido” sobre a continuidade dos trabalhos do
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PDM, com relacdo ao macrozoneamento e zoneamento do municipio, gabaritos e

outros parametros urbanisticos, sobre o conselho do PDM, e assim por diante.

Como nao ocorreu também um retorno as “regides” pelas bases sociais, ou seja,
pelos representantes populares no Comité Gestor e Secretaria Executiva, isto pode
acarretar num questionamento no futuro por parte das pessoas que participaram dos
seminarios de leituras comunitaria do PDM se valeria a pena participar novamente,
ja que nao houve um “retorno” ao individuo e ao grupo se suas contribuices aos
debates efetivamente tiveram efeito, ou em caso negativo, discutindo sobre as

justificativas disto.

Analisamos na sequéncia 0s numeros da participacdo da populagdo nos seminarios
regionais de leitura comunitaria realizados nas 13 “regides”. O Mapa 4 foi organizado
a partir das informacgfes constantes nos relatérios disponibilizados pela prefeitura.
Nele, inserimos 0os numeros de bairros que compdem cada uma das “regibes”
utilizadas pelo PDM de Cariacica, além da populacao total desses bairros em termos
aproximados (utilizando numeros do Censo do IBGE de 2000, obtidos nos relatorios
do Orgcamento Participativo de Cariacica) e do namero total de participantes nos

seminarios por “regiao”.

Conforme as informacdes dispostas no mapa, a “regido” que apresentou o maior
namero de pessoas participando dos seminarios foi a Regido 10, com 41 presentes.
Esta regido envolve 31 bairros e contava, em 2000, com uma populacéo total de
23.135 habitantes. A segunda “regido” com mais namero de participantes foi a
regido 4 que serviu como piloto e sera melhor detalhada na sequéncia. Apenas cinco
‘regibes” apresentaram um numero igual ou superior a 30 participantes em seus
seminarios de leitura comunitaria. As “regiées” com menor numero de participantes
em seus seminarios foram a Regido 2, com um total de 14 presentes, de uma
populacdo total de 22.610 habitantes em 2000, e a Regido 8 com apenas 19
participantes (de um total de 18.838 habitantes em 2000).

Como podemos observar pelas informagdes no mapa, um namero muito pequeno de
pessoas participou dos seminarios se levarmos em conta o total da populacdo
municipal. Somando-se todos os participantes registrados nas listas de presenca da
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leitura comunitaria temos um montante de 352 presentes nos seminarios®’, de uma

populacdo municipal que totalizava, em 2000, aproximadamente 324.300 habitantes.

Ou seja, o total de participante da leitura comunitaria do PDM representaria algo em
torno de 0,1% da populacdo municipal. Obviamente, ndo podemos julgar a qualidade
da participagdo somente pelos aspectos quantitativos, podendo mesmo um trabalho
com baixo niumero de pessoas ser um tanto proveitoso, no entanto, este percentual

pode se tornar ainda menos representativo quando aprofundamos sua analise.

Através das atas divulgadas pela prefeitura, fizemos um esboco de divisdo dos
participantes de cada um dos seminarios por segmentos (TABELA 5). Esta divisao
visa a servir apenas como um parametro aproximado. Foram divididos em Prefeitura,
Consultoria, Liderancas ou Representacfes de bairro (aqueles que preencheram o
nome da entidade/associacdo na lista de presenca), Ativismo Social, Grupo
vulneravel (representacdo de pessoas especiais), vereador e outro. Por fim o
morador, ou seja, aquele que nao colocou o nome de nenhuma entidade ou sO

colocou o nome do bairro.

*" Deve-se levar em conta que por serem listas de presenca de atividades realizadas por vezes em
dias distintos uma mesma pessoa possa ter sido contabilizada por mais de uma vez.
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Observando a Tabela 5, destacamos primeiramente a Regido 4, composta por 22
bairros que apresentavam, em 2000, uma populacdo de aproximadamente 49.776
habitantes. O seminario nesta regidao foi o primeiro a ser realizado (sendo
considerado uma espécie de seminario-piloto), contou com apenas 36 participantes.
Dos 36 participantes, 25 representavam a prefeitura ou a consultoria. Este nimero
elevado de participantes da prefeitura e consultoria é justificavel por tratar-se do
primeiro seminario realizado como uma experiéncia piloto para a realizacdo em
outras “regides”. Porém, a questao principal para reflexdo aqui é: qual a razéo (ou as
razBes) para apenas nove participantes presentes no seminario de uma regido com
quase 50.000 moradores? Numeros tao baixos de representacdo de moradores néo

inviabilizam um processo de participacdo mais efetivo e consistente?

Tabela 5 — Esboco da divisdo de participantes da leitura comunitaria por segmento

identificou

apenas o

Liderancas/ nome do

Repres. | Ativismo| grupo bairro ou S/ total de
Prefeitura| Consultoria Bairro social | vulneravel|vereador| outro| identificacdo | participantes

regido 1 3 4 10 1 1 13 32
regido 2 4 2 11 2 1 6 26
regido 3 9 5 3 1 2 20
regido 4 16 9 2 3 1 3 2 36
regido 5 2 8 20 2 1 33
regido 6 2 2 6 2 1 2 5 20
regido 7 3 2 5 1 1 18 30
regido 8 2 3 5 1 1 1 6 19
regido 9 3 3 12 3 2 5 28
regido 10 10 4 16 1 1 1 8 41
regido 11 3 3 8 1 1 1 10 27
regido 12 3 3 1 2 1 1 14 25
regido 13 4 7 1 3 12 27
total 64 55 100 18 2 7 16 102 364

Fonte: Lista de presenca dos seminarios de leitura comunitaria. Relatérios do PDM.
Organizacdo: Flavio Palhano Fernandes
OBS: As mesmas pessoas podem se repetir nas sessoées.

A “regido” 13 (area rural) que corresponde a mais da metade do territério do
municipio, conforme podemos observar no MAPA 2, apresenta um total de 29
comunidades, visto ndo estar inserida no perimetro urbano. A realizag&do da leitura

comunitaria envolvendo a regido rural foi realizada em um Unico seminario, no dia 8
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de julho de 2006. De um total de 11.265 habitantes segundo o Censo de 2000
(3,48% da populacdo municipal), apenas 27 pessoas participaram do seminario.
Destes, mais de um terco eram representantes da prefeitura ou da consultoria.
Como ja foi dito, apesar de representar uma area superior a todas as outras, foi
justamente na Regido 13 que tivemos percentualmente uma maior participacdo em
termos quantitativos quando relacionamos 0 numero de participantes nos seminarios
pelo numero total de moradores por “regiao’ (0,23 % do total de moradores da

“regiao”)®.

Quais seriam as razdes/obstaculos que levaram a este numero tdo baixo de
participantes na leitura comunitaria? Poderia ser somente atribuido ao desinteresse
geral da populacdo em participar de eventos, sobretudo quando se trata de uma
tematica que Ihe € pouco conhecido? Ou o problema também estaria relacionado
com a necessidade de uma maior divulgacdo? Os horéarios, datas e locais das

atividades nao teriam sido os melhores?

Faremos brevemente em tdpicos um resumo de fatores que possam ter sido

limitantes a uma maior participagdo nos seminarios de leitura comunitaria:

Quanto ao local do seminario, dificuldades de deslo camento, horarios e dias

dos eventos: Segundo os relatérios do PDM, os seminarios foram realizados em
locais publicos, a maioria escolas da rede municipal e estadual, escolhidos
buscando centralizar os bairros que compusessem as referidas “regibes”. No
entanto, o grande numero de bairros de cada “regiao”, algumas delas, de area

relativamente grande, pode ter constituido um obstaculo (além do custo com

%0 professor Dr. Paulo Scarim (UFES), membro da banca, questionou sobre as raz8es desta maior
participagdo dos moradores da area rural no seminario em sua “regido”. A realizagcdo de entrevistas
como os moradores da area rural poderia contribuir para que buscassemos maior argumentacéo para
0 questionamento proposto. O professor Scarim expds ainda sobre a importancia de uma maior
reflexdo sobre o planejamento do espaco rural, superando a visdo simplista que enxerga-o como
“atrasado”, “vazio” e como area passivel de expansao urbana.

Concordamos que esta pode ser uma importante possibilidade para novos estudos. Frisa-se que o
orientador do presente trabalho ja havia sugerido anteriormente para o aprofundamento desta
discussdo a leitura das seguintes obras: SANTORO, Paula (Org.); PINHEIRO, Edie (Org.) O
planejamento do municipio e o territério rural. Sdo Paulo, Instituto Polis, 2004. 64 p. (Cadernos Pdlis,
8). Disponivel em: http://www.polis.org.br/obras/arquivo 165.pdf

Além do texto de CAMPOS, N. & KRAHL, M. F. L. Territorialidade: Elo entre o espaco rural e o
espaco urbano. In: STEINBERGER, M (org.). Territério, Ambiente e Politicas Publicas. Paralelo 15 e
LGE Editora, Brasilia, 2006. p. 83 — 100.
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transporte a depender da distancia). Sobre isto, j& expusemos que a realizacdo de
eventos reunindo menos bairros, numa divisdo micro-regional, poderia contribuir
numa maior e melhor locomocédo de pessoas a reunides mais proximas de suas

casas.

Quanto ao horario de realizacdo das atividades, a opcéo pelo horario noturno ou ao
longo dos sabados ocorreu logicamente para possibilitar a participagdo de um
namero maior de trabalhadores(as). Mesmo assim, esbarra-se na dificuldade de
muitos trabalhadores(as) de comprometer o dia e a tarde de sabados, seja em razao
de trabalhar também neste dia (caso dos comerciantes e comerciarios), ou em razéo

de ser um unico dia “livre” para ir ao comeércio, por exemplo.

J4 em relagdo a possiveis dificuldades em participar em atividades no horério
noturno (ndo s6 o PDM, mas no caso das reunies de Conselhos, OP, etc.), o
comentario de uma das liderancas da FAMOC suscita o problema da seguranca e

da oferta de transportes:

“(...) hoje esta mais dificil (mobilizar pessoas)r muestdo da seguranca. Tem
muito assalto, as pessoas ficam com medo de andeitey [apesar de que antes
segundo a entrevistada isto era pior]..., 0 muimapa muito mais escuro, falta de
seguranga, mas desde o segundo ano de governddkr ktéfere-se a 2006) teve,

(...), mudanca de centenas de lampadas, e tornoidaale mais clara, mais

iluminada, tem mais énibus, isso facilita, mas fmasoas que moram muito longe
e tem uma limitacdo. Qual é a limitacdo? Nove h¢2dshoras) o pessoal sai da
reunido, vai embora. E nem sempre as reunides @meas 19h, ou 19:30h, as
vezes comega as oito, quando é oito e meia, quiaz® as nove, nove horas o
pessoal ja estd saindo porque j& tem os horario8ndris para voltar. E esta

guestdo da seguranca é o argumento da populagabdei@ancas (...)" (entrevista

com lideranca da FAMOC)

Quanto a divulgacdo das atividades: = De acordo com o Termo de Referéncia do
PDM, as acdes de divulgacdo das atividades do PDM “deveriam ser ousadas
utilizando-se de midias de alto impacto como TV, Radio e outdoor”, assim como

midias tradicionais como convite, cartaz, folder e jornal.
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No caso do municipio de Vitéria, o autor do presente trabalho (morador da capital)
nao se recorda de nenhum tipo de divulgagdo chamando a participacdo dos
moradores para as atividades do PDM de Vitéria através de anuncios na TV. Este
aspecto foi inclusive questionado informalmente junto a um dos técnicos que
participaram da confeccdo do PDM do municipio de Vitéria que alegou que 0s
valores cobrados pelas emissoras de TV sdo muito altos (algo questionavel visto que
muitas prefeituras, estados e o governo federal despendem grandes recursos com
propagandas de obras e projetos).

Apesar do custo, ha de se considerar de fundamental relevancia a exibicdo pela TV
e radio, seja através de espaco de utilidade publica ou como espaco comercial pago,
de chamadas convidando os moradores a participar das principais rotinas
participativas ocorridas no municipio, como o OP e o PDM. Apesar do custo, 0
retorno ao longo do tempo em termos de um aumento do numero de participantes

poderia ser compensador.
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Desportiva Ferroviaria Br 262 - ao lado Aguia Branca
e Cafe Praca 8

Foto 7— Propagandas do PDM em outdoor. A mensagem no outdoor é a seguinte: “Plano Diretor de
Cariacica. A cidade que queremos. Lancamento dia 12  de junho as 19 horas, no SEST/SENAT.
Participe dos Seminarios Regionais e Audiéncias Pab  licas. Tel.: (...).”

Fonte: PMC. 2006.

As fotos acima mostram a utilizagcdo de outdoors para a divulgacdo do PDM de
Cariacica. Foram colocados em pontos de boa circulacdo de pessoas, porém ndo
expdem com clareza o que vem a ser plano diretor municipal, sendo que a
divulgacéo do horario e local de lancamento do PDM e o conclame a participacao

nos seminarios regionais e audiéncias publicas chamam pouquissima atencdo. Além
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disto, consta um numero de telefone para informagdes, algo bem complicado de se

tomar nota quando se esta em transito.

Sera que este tipo de abordagem conseguiu tirar pessoas de suas casas a nhoite ou
aos sabados para discutir um tema que historicamente foi qualificado como
exclusivo ao “saber competente”, sendo que o anuncio no outdoor ndo traz nenhum

tipo de apelo sobre o que seria discutido?

No caso especificadamente dos seminarios regionais de leitura comunitaria, o Termo
de Referéncia faz mencao a utilizacdo de midia alternativa como boletim de bairro,
jornal da Federacdo de movimentos populares, jornal do Clube de Diretores Lojistas
de Cariacica, dentre outros. Apesar disso, a principal referéncia citada sobre
divulgacao da atividade de leitura comunitéria pelos entrevistados foi a utilizacédo de
carros de som, que apesar de confirmada por lideranga comunitéria foi, ao mesmo

tempo, criticada:

“era divulgado. A midia inclusive anunciava. Passam cada regido que tinham
os debates passavam os carros avisando... sEstpiaegocio de passar carro em
rua avisando para mim n&o significa nada(...) E sempre (ideia) da Prefeitura
com este negécio de passar carro, aquelas vansagesam na rua. Ninguém fica...
Rapaz, hoje passa tanto troco fazendo barulho quaugndo vem mais um vocé
procura desviar a atencdo que € menos um que voc&on quer ouvir.”
(entrevista lideranga da FAMOC)

Para este mesmo representante da FAMOC entrevistado a melhor divulgacdo dar-

se-ia atraves das proprias liderancas:

“Vocé tem que ter a lideranca, chegar para lidexandizer assim tal dia tem isto e
vocé estad convidado. Chamar pessoalme@tmo eu faco quando tem de
convocar o pessoal, pego por telefone no final dapediente, ou no sabado e
domingo, e chamo um por um por telefone e chamangmlo nome. Para ver se
eu garanto aqueles que eu estou chamando. Como éoencontro da Pastoral
da Saude, nés tinhamos 336 pessoaimplesmente aqui pelo telefone, avisando
cada lideranca, 6 tal dia tem o encontro, assisimgas. Pronto, foi passando o
aviso e pronto. O pessoal anota o recado e vaiosmricando.” (entrevista

concedida por uma lideranca da FAMOC)



114

Segundo a fala da lideranca entrevistada, a quantidade de pessoas presentes na
atividade da pastoral da Saude, realizada por convites via telefone e depois pelo
chamado “boca-a-boca”, reuniu um total de pessoas praticamente idéntico ao total
dos 13 seminarios de leitura comunitaria do PDM. Este papel que caberia na
elaboracdo do PDM ao Comité Gestor acabou ndo se confirmando. Este ultimo
aspecto merecera nossa atencdo na sequéncia como um importante obstaculo a

uma maior participacdo na leitura comunitaria.

O nao debate prévio entre setores populares antes d 0 encontro nos “espagos

oficiais” : Mesmo com o baixo niumero de participantes envolvidos nos seminarios
de leitura comunitaria, 0os técnicos municipais e o0 da consultoria quiseram deixar
claro em suas entrevistas a qualidade da participacdo das liderancas comunitarias
de Cariacica na realizagdo desta e de outras etapas da elaboracdo do PDM,

conforme podemos observar nos trechos que seguem:

“Efetivamente, quem saiu da sua casa para ir paaticdeste negoécio aqui
(seminérios) foi meia dazia de gato pingado, ergafdEu participei, se ndo me
engano, desta regido 2. De uns 14 participantescka que tinha cinco ou seis
pessoas la daomunidade E normalmente era o qué? Era Associacdo de
Moradores. O pessoal das associa¢cdes de moradotes) E tem mais, a regido 2
aconteceu num dia a noite, td? Porque estavaspagyara um sabado, ndo sei se
consta nos anais / relatdrios, mas ela (reunid@gido, no caso seminario) estava
prevista para um sabad& no sabado era assim tdo pouca gente que foi
cancelada.A gente comecou o negécio e ndo conseguiu termindr.gente foi
terminar num outro dia a noite. E ai sim participou bastante gente. Tivemos de
refazer uma espécie de divulgacao... (...) Aganand@o vou te dizer que isso ndo
serviu de nadaPorque quem participou disso dai foram as lideragas e/ou
pessoas que estavam interessadas em discutir a géesali. (...) E houve uma
participacdo assim legalTem uns mapas que foram levados, que foram todos
rabiscados onde foram mostrados os problemas das monidades..” (ex-

técnico municipal, grifo nosso).

“Mas foi bem legala gente tem figurinhas que até hoje... liderangcassaim que
o cara sabe tudo da cidade, contribuiram mais muitonesmo assimAté porque
a gente, a propria Fundacgéo [FCAA], é até porqumeocndo tinham muitos dados
técnicos, estudos do municipio, entdo assim toftanmacdo quase veio dessa

leitura comunitario mesmo, porque as outras coisesio o que do IBGE um
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pouco, do Instituto Jones (IJSN), da prépria Ursiiade algumas coisas, mas
assim a grande fonte de informacfes era a comumidattdo tipo assim, aonde
ndo era para ter inddstria? Quem ia dizer issamasei ndo tem muitos estudos,
entdo eram eles que falavam: 'N&o, essa regidondquié legal a gente ter isso
porque aqui € bem residencial, tem toda uma histdrEntdo a gente respeitou
muito isso no zoneamento né, entdo foi bem bacdtédnico municipal, grifo

Nosso0).
Segundo o técnico da consultoria entrevistado:

“Eu acho que é um tema [PDM] que ainda ndo é, adgérte assim do rol dos
temas que mais despertam maior atencéo da popdagii né? E uma coisa nova
a populacdo discutir, ainda mais num municipio qi® tem cultura de
planejamento como Cariacica, de discutir isso,e@i#$0 ja cria algumas barreiras.
Aquilo que eu falei anteriormente, estava tendod®ifo no mesmo periodo, e ai
dificulta também. Agora, apesar de a baixa reptatieidade numérica, teve boas
contribuicbes do ponto de vista assim qualitativg,..) Agora as liderangas de
Cariacica, elas séo liderangas que participam bemTem uma cultura la de

questionar,...” (representante da consultoria eistialo, grifo N0sso).

As fotos que seguem mostram alguns destes momentos levantados pelos técnicos

da prefeitura e da consultoria nos seminarios de leitura comunitaria.

/ '"" ;

Foto 8 — Seminario Leitura Comunitaria Regido 1 Fote: PMC, 2006.
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Fonte 9 — Seminario Leitura Comunitaria Regido 2
Fonte: PMC, 2006.

Foto 10 — Seminario Leitura Comunitaria Regido 4: Aividade Piloto
Fonte: PMC, 2006.
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Foto 11 — Seminario Leitura Comunitaria Regido 5
Fonte: PMC, 2006.

Foto 12 — Seminario Leitura Comunitaria Regiao 10
Fonte: PMC, 2006.
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Foto 13 — Seminario Leitura Comunitaria Regido 11
Fonte: PMC, 2006.

E bem interessante ver nas fotos o envolvimento de pessoas em torno de mapas,
marcando com canetas coloridas aspectos relacionados ao seu bairro, localizando
pontos com problemas, possiveis limites entre bairros, areas de vazios urbanos, etc.
Ver pessoas que ndo sao geodgrafos, técnicos, militares, politicos ou empresarios, ao
redor de cartazes/mapas faz recordar o debate trazido por Yves Lacoste, acerca da
importancia de pensar taticas e estratégias utilizando-se dos mapas e de como seria

relevante saber ler uma carta/mapa.

Apesar disso, ndo é possivel somente pelas fotos compreender se efetivamente
houve um ganho em termos de discussdo e debate sobre o municipio e o
enfrentamento de seus principais problemas e conflitos e assim avancando em
termos de propostas, para além de marcacdes pontuais em mapas e listagem de
problemas que posteriormente poderiam cair “nas costas do OP (ao estilo “- Isto

deve ser pedido pela comunidade no OP”).
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Além disso, como observado nas ultimas falas dos entrevistados, a participacdo nos

seminarios além de limitada quanto ao numero de participantes, se deu

predominantemente por liderancas se somados representantes de associacdes de

moradores e aqueles vinculados a FAMOC e ao MNLM.

Uma das liderancas da FAMOC aborda em um momento de sua fala justamente

sobre a participacéo de liderancas nas leituras do PDM:

E continua:

“E essa questdo da participacdo, a leitura [corauaitdo PDM] e etc e tal, é
exatamente esse pessoal que participa. (...) Mugteca gente por isso, porque
guem é chamado sao as lideranca® que é que caracteriza uma lideranca? As
liderancas dos times de futebol ndo séo consideritlrancas... Das macumbas,
dos terreiros... Nao sao consideradas liderangas glupos de movimentos negros,
vocé entende, ndo sdo consideradas... Juventudlé, m@o sdo chamados. (A.)
participagdo efetiva é muita pequena, se da nessdslerancas que s&o
presidentes de associacBes de moradorés.)” (representante da FAMOC, grifo

NosSsO0).

“O problema é exatamente esse. Quer dizer, temn@maligo uma divisdo, mas eu
acho que uma divisdo até natural né, quer dizeraegpopulacdo, que participa
pouco, tem as liderancas, tem varios tipos deditgs, mas tem dois tipos, por
exemplo, é... das pastorais e do “movimento pofyutare sdo as associacdes de
moradores. Os outros segmentos ndo estdo repmeentdor exemplo, tem um

segmento em todos os bairros se vocé for pesquisatdeveria estar integrado com
o trabalho da associacdo de moradores e que r&m 8&b 0s grupos de futebol. A
populagdo participa desses grupos. E uma formaginizacdo, mas é muito em
torno do lazer imediato, ndo tem uma perspectivdodgo prazo organico. Mas

eles deviam estar integrados, mas eles ndo estiio pilo poder publico e por nés
também, nds ndo conseguimos trazé-los para trabathasco. Eles ndo se juntam
a nos. Dia de domingo tu passa nesses bairrostendérea de jogo tem la a trave,
tem umas coisas de pneu que eles pdem (...) pEBordez (10) e sete (7) tu vé
isso ai, a mulherada la torcendo, a juventudepasins tomando cerveja, comendo
churrasquinho, etc e tal, esta todo mundo agregddmo domingo a tarde.

Domingo a tarde vocé ndo consegue reunir as ligagado movimento popular

porque tem jogo de futebol. E € um espaco impatariquanto espaco de

aglutinacéo de pessoas (...). E (...) tem uma goestatamente essa, (...) quem é
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considerado lideranca? S&o as associagfes de mesadas pessoas que trabalham
na frente dos projetos da igreja: pastoral da caapastoral da saude, pastoral da
juventude, catequese, etc. e tal. Ai tu vai vemasmas pessoas estdo na pastoral
operdria, nesses grupos que eu citei, estdo nce®& nos conselhos, e outras

atividades ou espacos...” (representante da FAMOC)

Um dos aspectos que questionamos junto as liderancas da FAMOC entrevistadas foi
se existiu anteriormente aos debates “oficiais” realizados pela prefeitura, a
oportunizacdo de momentos de debate com as bases nas comunidades visando a
fortalecer a participacdo num momento posterior, seja no caso da elaboracdo do

PDM ou posteriormente:

"As vezes, muito raramente, a gente senta para fama leitura coletiva, um

debate coletivo..." (representante da FAMOC, grideso).

Na realidade, praticamente ndo houve um debate prévio nas bases dos movimentos
antes da leitura comunitaria. E durante a elaboracdo das outras etapas do PDM isto
também néo ocorreu, no tocante a multiplicacdo dos debates junto a base local dos
movimentos por via do Comité Gestor e dos representantes populares na Secretaria
Executiva. As razbes para isto estariam, segundo 0s entrevistados, na pouca
renovacado das liderancas, e na sobrecarga de algumas liderancas envolvidas em

outras agendas, além da discusséo do PDM.

Abaixo, dois depoimentos de representantes da FAMOC que abordam isto:

“Entdo n6s ndo multiplicamos (...), nés estamosvanes frentes, por exemplo, eu
estou em cinco conselhos, (...), eu ndo estou danda de fazer isso. Quando
aparece as Conferéncias das Cidades, pela expariftreca gente tem, eu sempre sou
chamada pela FAMOC para integrar, (...). Entdo gliegr € muita sobrecarga. E a
gente faz as coisas sem planejamento estratégiceexemplo, movimento popular
tem dificuldade. A FAMOC nés temos dificuldade dedr planejamento estratégico.
NOs tivemos nosso congresso em abril, levantamoguastées, tiramos duas
bandeiras de luta que eram acessibilidade e mab#id. N6s ndo conseguimos
implementar. (...) E essa questdo da participatd@deitura (comunitaria do PDM) e
etc e tal, € exatamente esse pessoal que partitigiideranca da FAMOC

entrevistada)
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“E, sempre é as mesmas liderancas,hé..)Vocé n&o vé lideranga nova surgindo
para fazer as coisasAté mesmo nos movimentos sindicais estao acabadt&o
cansados, todos viciados porque ndo tem liderampeas entrando. E na Igreja é a
mesma coisa, porque a lgreja sempre foi um graalidre de liderancas, hoje ndo
tem mais. Por qué? Hoje ndo se trabalha mais a&guds juventude. Entdo, ou a
gente trabalha a questdo da juventude na univesidas escolas, nos grémios, faz o
povo participar e ter interesse por participaragente vai ficar naquela histéria que
na terra de cego quem tem um olho é rei. Daquiianqukem tiver um olho vai ser rei
neste pais. Por qué®s liderangas estdo sumindo, o povo esta desacredio,
primeiro porque o pessoal trabalhou muito no passaile os resultados ndo foram
satisfatorios. E hoje o pessoal estda cansado de n& resultado. Entdo eu acho
que nés temos de lutar muito para formar novasditgs, principalmente dos
jovens. E a FAMOC esta ai lutando, tentando, esedo para fazer cursos,
treinamento,... Quando vocé pensa vai dar um quasa 100 pessoas, aparecem la
15, 20 pessoas. (...). Preparamos o décimo Congféas=AMOC) pensando vai dar
uma multiddo. Fizemos uma boa divulgagéo, rodamosimicipio todo, convidamos
todo mundo... Quando a gente pensava que fossarpa@sslO0 pessoas deu 36
pessoas. E as mesmas pessoas, quase que aqueiesdgmam a FAMOC ha vinte

tantos anos atras. Muito pouca gente nova.” (lifggala FAMOC, grifo nosso).

Na fala acima, onde a liderangca da FAMOC expde o desanimo da populagdo ao
trabalho realizado no passado e de resultados ndo satisfatorios, recordarmos que
nas entrevistas foi comentado que durante a realizacdo do Plano Cariacica Vale
Mais (plano estratégico realizado no governo anterior 2001-2004), houve uma série
de reunides de consulta a populacdo. No entanto, os resultados deste documento
pouco serviram a populacdo, o que segundo entrevistados levou os moradores a

nao participar das leituras comunitarias do PDM.

Também no caso do PDM deve-se frisar que algo assim pode novamente ocorrer.
Apesar da realizagcdo das leituras comunitarias nas treze “regides”, ndo houve o
retorno a elas trazendo assim um feedback sobre o que foi levantado pelos
moradores nos seminarios e o que foi efetivamente incluido nos esbocos de
diretrizes e propostas para o projeto do PDM. A alegacao da Prefeitura e Consultoria

mais uma vez foi a falta de tempo habil.
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Um importante questionamento sobre isto, apesar dos obstaculos que como vimos
levaram ao atraso na elaboracdo do plano, remete ao por qué do ndo inicio das
reunides com a populacédo antes mesmo da contratacdo da consultoria, ja no ano de
2005. Mesmo com verba limitada e com pouco pessoal ndo haveria possibilidade de
realizar pequenos encontros reunindo pessoas de bairros proximos ou mesmo
utilizando a mesma regionalizacao utilizada pelo OP, para que se adiantasse um
processo tao importante como o de “ouvir os moradores”, e ter um bom tempo para
debate e reflexdo, ao invés de ter realizado apenas um Unico encontro por “regiao”,

num periodo simultdneo ao OP e sem o retorno as mesmas?

3.2.3 Elaboragéo do projeto de Lei do PDM

Segundo a metodologia detalhada proposta para confeccdo do PDM de Cariacica, 0
processo de mobilizacdo da sociedade dar-se-ia através da realizagdo das seguintes
atividades, as quais seriam acompanhadas por campanhas de comunicacgao social e
divulgacéo:

- 3 (trés) oficinas com a Secretaria Executiva (...) responsavel pelo
acompanhamento da elaboracdo do Plano Diretor, ajus te das
proposicdes apresentadas pela equipe técnica e pela multiplicacdo do

processo junto a instituicdo proponente e as organi zacbes da
sociedade ;

- 3 (trés) Seminarios com o Comité Gestor, responséavel pela avaliacao e
validacdo das proposicGes apresentadas pela equipe técnica e

elemento multiplicador do processo junto as comunid ades. Esta
instancia também estara aberta a participacdo da populagdo em geral;

— 3 (trés) reunides com o setor produtivo [setor imobiliario e empresarios],
instancia de identificacdo de demandas e de pactuacdo preliminar das
proposicoes anterior a realizacdo de audiéncias pib  licas;

— Seminarios nas 13 regides do municipio, instancia de identificacdo da
visdo da populacdo sobre o territorio, sensibilizacdo para a tematica do
desenvolvimento urbano numa visdao mais abrangente e identificacdo de
demandas a serem avaliadas na leitura técnica;

- Realizacdo de um Forum Municipal / Audiéncia Publica, instancia maxima
de validacdo e pactuacdo das proposicbes ; [sera abordado no préoximo
item do trabalho]

- Reunides com o Prefeito, Secretarios Municipais, eq  uipes técnicas e
a coordenacdo da InstituicAdo proponente [Questionamos: E quanto ao
Comité Gestor e Secretaria Executiva]), como instancia de identificacéo de
proposicdes e de validacdo técnico politica das propostas técnicas
apresentadas pela assessoria contratada (Metodologia detalhada do PDM,
grifo nosso).
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Quanto a realizacao destas oficinas de capacitacdo e reunibes e seminarios, estas

foram divididas por segmentos/grupos.

As primeiras reunides foram consideradas de capacitacdo e ocorreram entre os dias
20 e 23 de junho de 2006, contando com uma presenca razoavel de pessoas no
caso do Comité Gestor (ocorrida na noite do dia 23 de junho e que contou com 43
presentes) e da Secretaria Executiva (que foi realizada em 3 dias e contou com

aproximadamente 20 presentes / dia).

Ja a reunido de capacitacdo destinada aos ditos segmentos especificos ou
produtivos (nomenclaturas utilizadas nos relatérios do PDM e que fazia mencao ao
setor imobiliario e empresarios) ocorreu na noite do dia 21 de junho e contou com
apenas 12 participantes, sendo que metade destes eram representantes da
consultoria e da SEMPLAD.

Foto 14 — 12 Oficina de Capacitacdo da Secretariaxecutiva do PDM. 22 de Junho de 2006.
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Caacica

As demais oficinas/seminarios foram realizados em agosto. A segunda oficina do

Comité Gestor foi realizada em conjunto com o0s segmentos especificos para
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apresentacao e discussdo dos resultados da leitura técnica e comunitaria contando
com aproximadamente 70 presentes. Apesar disso, analisando-se a ata nao
encontramos nenhum debate muito relevante. Nao ha grandes questionamentos nas

poucas falas registradas.

A segunda oficina da Secretaria Executiva também teve por fim apresentar os
resultados das leituras técnica e comunitaria e contou com aproximadamente 30
presentes (com 8 a 9 representantes da populacao ligados a FAMOC e ao MNLM).
Nesta reunido houve uma discussdo um pouco maior e alguns gquestionamentos e

sugestdes aos membros da consultoria.

Neste momento a Secretaria Executiva ja havia sido ampliada - algo sugerido pelos
participantes da Secretaria Executiva em encontro anterior visando a ampliacao dos
debates - com a insercdo de representantes de outras secretarias municipais e
também de um numero maior de participantes de setores da populacdo — estes
principalmente da FAMOC e do MNLM.

4 -

Foto 15 — 22 Oficina de Capacitacdo @omité Gestor do PDM e Seguimentos Especificosd@
agosto de 2006.
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Cariacica.
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Foto 16 — 22 Oficina de Capacitacdo da Secretariaxécutiva do PDM. 2 de agosto de 2006.
Fonte: PMC. Relatérios do PDM de Caacica.

Uma terceira e ultima reunido/seminario foi realizada, em 14 de agosto de 2006,

para apresentacao e discussdo do macrozoneamento e pré-projeto do PDM.

A terceira reunido/seminario com a Secretaria Executiva contou com 28 presentes.
Destes, oito presentes eram representantes de setores da populacdo. Os
guestionamentos feitos na reunido sdo principalmente com relacédo a instalacao de
indUstrias no municipio e possiveis impactos ambientais. Ao fim, menciona-se sobre

0s gabaritos, mas o registro em ata € minimo.

Quanto aos Indices Urbanisticos, o Sr. (funcionario da Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Econdmico e Turismo) discordou quanto aos
percentuais propostos, pois ele acha que ficou muito espacoso.

A (coordenadora técnica da consultoria) disse que quando foram definidos
os indices, pensou-se nas edificacdes maiores, a fim de que a populagdo
seja resguardada.

A (funcionéria publica da Secretaria de Financas) disse que poderia ser
revista a diferenca de edificacdo residencial e de edificacdo comercial. (ata
da 32 Reunido da Secretaria Executiva, 14 de agosto de 2006)
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No mesmo dia, a noite, ocorreu a terceira reunido/seminario envolvendo o Comité
Gestor destinado a “Discusséo e Pactuacao de Propostas” (Relatério do PDM). Esta
altima reunido do Comité Gestor contou com apenas 15 presentes. Destes,
aproximadamente 10 representantes de segmentos da populacdo e cinco
representantes da Prefeitura. Praticamente ndo ha debate registrado na ata nesta
ultima reunido do Conselho Gestor.

Fazemos a seguir alguns apontamentos sobre a participacdo no Comité Gestor e na
Secretaria Executiva, assim como a participacdo dos segmentos empresariais,

durante as atividades dos semindrios/reunifes de capacitacao e debate realizados.

Na realidade, a participacdo dos empresarios (ditos segmentos especificos) nestes
espacos foi praticamente nula. Talvez seja simbolo desta pifia participacdo do setor
empresarial a questdo feita por um representante de uma imobiliaria durante a
primeira oficina destinada aos segmentos ditos especificos de se a Camara poderia
alterar ou rejeitar as propostas elaboradas nos debates apos a aprovacdo do PDM.
Ou seja, generalizando, ao empresariado local esta fala parecia se esperar muito
mais da discussao via vereadores na Camara do que de uma discusséo envolvendo

a sociedade.

Sobre a ndo participacdo dos empresarios, esta é ressaltada em entrevista realizada
com um dos representantes da FAMOC:

“E tem um porém em Cariacica, que é bom deixar bkmo, que inclusive no

PDM isto ficou marcantegue quem participou de todo este processo foram os

movimentos populares e o movimento por moradia, e pessoal da prefeitura

Cadé o resto da sociedade de Cariacica? Cadé assémips de Cariacicd?ao

tinha um empresario participando de nada (...) Nada, ndo participaram de nada

[referindo-se aos empresarios]. Nem sequer a agsacidos corretores de imoéveis,

das empresas imobilidrias, também nédo tiveramgiyaatjdo, assim que a gente

visse nos debates. Se participaram foi em outnanféseparado, néo foi no que a

gente estava discutindo junto.” (representanteAldOC)

Apesar de estarem previamente incluidos dentro do Comité Gestor visando a
antecipar um debate que poderia prolongar-se na Camara (e que efetivamente
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perdurou por quase nove meses), a participacdo dos vereadores também foi
fraquissima durante a elaboragéo do PDM.

“E, a gente discutiu junto essa composicdo [do @orGiestor]... Mas algumas
figuras a gente sempre indica que sdo importaneesestar no processo, 0
legislativo né, porque é quem vai votar depois (né) mas é muito dificil o
legislativo participar'Nesses municipios todos que a gente tem feito [PDjMs
vocé conta nos dedos os municipios onde teve assimou dois vereadores que
participaram. E muito dificil...” (representante da consultogintrevistado — grifo

NOSss0)
“Os vereadores ndo estavam nem ai...” (representEnEFAMOC)

“Tinha ndo sei se era no Comité Gestor ou na Secrdta Executiva, tinham
nomeados todos os vereadores, por exemplo... SO qae maioria ndo
participava. (...) Eu ndo sei, talvez por falta de interesse por falta de
conhecimento do que vem a ser o PDM, n&o acho guepor descrenca... Agora,
eles ndo participavam (vereadores)...” (ex-técmumicipal — gedgrafo - grifo

NOSSO0)

“(...) nesse processo do PDM, eu te falo que doistrés vereadores, de um
conjunto de 16 (dezesseis), que discutiram o mroj@presentaram emendas. O
restante, totalmente apatico, distante. E essempeid se demonstra em diversos
projetos de grande alcance soci&@ntdo ha um desinteresse total dos
parlamentares municipais assim, em participar, porge para eles isso ndo da
voto, isso exige pesquisa, estudo, passar tempogabinete, tem de participar
de reunibes, e eles preferem estar fazendo outraivadades que lhes garantam

votos” (ex-vereador do municipio 2005-2008 — grifo ngsso

Quanto a figura do Comité Gestor, esta acabou ndo se consolidando. Nao se nega a
presenca em média de 40 a 60 pessoas presentes em momentos COmo a posse e as
duas primeiras reunides/seminarios (de capacitacdo e apresentacdo dos resultados

das leituras técnica e comunitaria).

Porém, apesar disto, o Comité Gestor que ao menos teoricamente foi pensado para
apresentar certa heterogeneidade, e que acreditamos que poderia contribuir dando
clareza a certos conflitos existentes no municipio, acabou por configurar-se numa

figura praticamente nula na confecc¢éo do plano, sendo que o debate, a discusséo e
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o conflito praticamente ndo aparece, quando se analisam as atas de suas atividades

e nas entrevistas realizadas.

Os trechos das entrevistas reforgcam a fraca atuacdo do Comité Gestor:

“Que metodologia a gente pensou trabalhar. A gtarte um grupo que a gente
chamou de Comité Gestor e uma Secretaria Exec@iv@omité Gestor um grupo
maior, que a gente ai na época tinha a pretenséeates delegados do OP mas ai
no final a gente ndo conseguia compatibilizar &ndgs deles, era muita coisa (...)
E, nesse Comité Gestor ai eram vereadores, a adei@iil assim em geral e esses
delegados do OP. Mas como o OP era um processoanada, era o segundo ano,
a gente tinha muita dificuldade de compatibilizesestrabalho com eles, mas ainda
assim, as liderancas que participaram do PDM eram as mesma que
participaram do OP, s6 que ndo era na quantidade qua gente queriaA gente
imaginava assim umas 70 (setenta) pessoas que @#é0@estor poderia ter e no
final era bem menos. Ai no final a gente ficourassbm a Secretaria Executiva e o
Comité Gestor um grupo sO. Acabou se fundindo). ((técnica municipal —

arquiteta, grifo nosso).

“O que ocorre é que o Comité Gestor, na verdaaleusme lembro benele nédo
era um comité gestor, ele ndo geria nada, era meigue uma instancia
consultiva, que era formada por varias entidades, variaoopssgpresentantes de
varias entidades e era um grupo bem grande. Issmnte tem em algum lugar 1a
nos anais do processo... Era um grupo muito grgadeificilmente, alids, eu acho
gue em nenhum momento a gente conseguiu fazer paitisiparem ao mesmo
tempo... Entdo, eu acredito até quearticipacdo assim, efetiva dele no PD foi
muito pouco representativa (referindo-se ao Comité Gestor). Era para teo sid
mais (...) S6 quduncionou muito pouco, até onde eu me lembro o Cot#i
Gestor ndo teve nenhum papel importanteTipo, ndo teve nenhuma decisédo
gue saiu do Comité Gestor que fez alguma diferengdefinitivamente assim
Tinham participacfes e tal, mas era uma instaneia gonsultiva da coisa ali...”

(ex-técnico municipal que participou da elaborag@®DM - gedgrafo)

Durante a confeccdo da pesquisa era nosso objetivo contatar pessoas que
participaram do Comité Gestor do PDM e saber mais sobre seu funcionamento na
elaboracdo do plano. Constavam nos relatérios da confecgcdo do PDM em Cariacica
as listas de participantes do Comité Gestor. Ao fazermos contato telefénico com

alguns destes, muitos nao tinham recordacdo de maiores detalhes de sua
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participacdo na elaboracdo do PDM. Tal esquecimento ndo pode ser atribuido
somente a falta de memaria sobre algo ocorrido ha aproximadamente trés ou quatro
anos, mas pode estar relacionado também ao fato de que as pessoas nao tenham

efetivamente se sentido participes do processo de realizacdo do PDM.

Como visto h& pouco, a terceira e a ultima reunido do Comité Gestor contou com
somente 15 participantes, talvez um dos momentos mais importante quando o tema
a ser apresentado e debatido seriam as propostas de macrozoneamento,
instrumentos do PDM e gabaritos que iriam compor o pré-projeto de lei do PDM.
Poderia ter contribuido negativamente para isto a pouca énfase no debate nos
encontros anteriores e o ndo entendimento da populacdo sobre a funcédo e
importancia que poderia ter o Comité na elaboracdo da lei. Talvez por
desconhecimento ou ndo entendimento de todas as regras do jogo como sugere
Carlos N. F. do Santos (1988) em sua analogia comparando 0 que acontece em uma
cidade (ou municipio) ao jogo de cartas:

S6 pode haver jogo limpo quando cada um souber o que sdo suas cartas, 0

guanto valem e tiver dominio sobre as proprias jogadas. S6 assim o0s

agentes se verdo envolvidos, terdo desejo de participar e prazer de se
sentirem responsaveis (SANTOS, 1988, p. 51).

N&o se entendia para que o Comité Gestor existia. Sua ndo participacdo em
momentos importantes como a definicdo da metodologia do PDM e a reunido com o
Prefeito e os Secretarios logo no inicio do processo demonstram que seu papel foi
secundarizado. Coube ao Comité Gestor a participacdo num momento simbdlico da
elaboracdo do plano (o langamento) e em reunides/seminarios muito mais para
receber informagdes e tomar ciéncia do que vinha sendo feito pela consultoria e

apontamentos da Secretaria Executiva, como pode ser visto no depoimento a seguir:

(...) no caso de Cariacica, tinha essa instanda l@omité Gestor, que era como se
fosse um conselho da cidade asgor, ser muito grande, as discussdes assim
nesse ‘comitezdo’ eu acho que ela acabava ndo gatanmuito debate Na
Secretaria Executiva, por ser um grupo menor, guewnia num espaco de tempo
maior também, assim tinha um tempo de trabalho mmaioacho que a coisa fluiu
melhor, entendeugZntéo, na realidade, o Comité Gestor era meio quesaim
uma instancia para prestar contas mesmo do que esta sendo feitg e a

Audiéncia como o forum de decisdo final. Ma®le a coisa era debatida mais



130

detalhada era na Secretaria Executiva mesmdrepresentante da consultoria

entrevistado, grifo nosso).

Analisando a forma como estes encontros (seminarios e oficinas) foram organizados
e descritos na metodologia entendemos que a separacdo de momentos exclusivos
de reunibes entre determinados grupos/setores e 0 minimo debate/enfrentamento
entre estes registrados nas atas dos seminarios e oficinas aparentam uma escolha
da consultoria e da Prefeitura pela conducdo dos trabalhos de confec¢do do PDM
através de pactuacdes (termo utilizado ao longo do relatério) muito pela via do
consenso, evitando-se em boa parte das vezes a figura do conflito/confronto nas
negociacdes entre os diferentes interesses envolvidos: governo municipal, governo
estadual (que buscava implantar no municipio diversas atividades de seu interesse),
Vale (empresa que € grande proprietéria de terras no municipio e que inclusive
financiou a confeccdo do PDM), empresarios do capital imobiliario, assim como o0s

diferentes anseios de uma heterogénea populacgéao.

A passagem a seguir extraida dos registros da primeira oficina com a Secretaria

Executiva pretende refor¢car um pouco este nosso ponto de vista:

E levantada [por representante do MNLM/ES em Cariacica] questdo da
participagdo das Imobiliarias e dos responsaveis pela Ferrovia Via
Litoranea Sul — Novo Brasil: quando estes segmentos entrardo na
discussao do PDM para tratar dos impactos e/ou bene ficios de seus
empreendimentos no municipio  ?

[resposta] Deve-se [segundo a Coordenadora da atividade] fazer um
levantamento de todos os loteamentos do municipio e suas regularidades
devem ser checadas. O assunto vai ser discutido com as imobiliarias.
Esses momentos ja estdo previstos.

Por fim, ndo intentamos aqui afirmar que o enfraquecimento do Comité Gestor e a
opcdo metodoldgica de reunides por segmentos e o pouco debate (e enfrentamento)
gerado foi algo propositalmente feito pela Consultoria e técnicos municipais com
intuito de diminuir a participacdo das representacbes da populacdo visando
privilegiar determinados interesses. No entanto, revela a grande dificuldade
encontrada em Cariacica (e que acreditamos se estenda para outros municipios do
pais), em efetivamente propiciar a participacdo e fortalecé-la para além de um
discurso que reconheca sua importancia, mas que diante de certas dificuldades e

problemas parecem questionar sobre sua real viabilidade nos dias atuais.
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Questiona-se: a maior dificuldade para técnicos municipais e consultores (“com boas
intencdes”) estaria em como fazer acontecer a participacdo nos espacos destinados
a ela (mesmo que centenas de pessoas comparecessem numa reunido onde se
esperavam apenas uma dezena de pessoas) ou em compatibilizar os anseios e
apontamentos das discussdes surgidas nestes espacgos de participagdo (mesmo
com problemas que porventura possam ocorrer) com interesses e pressoes difusas

debatidos fora deles?

Como, por exemplo, debates em surdina acerca da necessidade de incluir ao PDM
projetos “decididos” pelo governo municipal atual ou anterior sobre o “melhor uso” de
uma area do municipio, mesmo que indo na direcdo contraria aos anseios dos
moradores desta localidade e do que dizem os estudos “técnicos”, s6 para atender
aos interesses de empresas economicamente importantes no municipio (e sob a
constante lembranga de ndo se frear as pseudo “vocagdes” e o “desenvolvimento”

do municipio).

3.2.4 Novas reunides, Audiéncia Publica e o encamin  hamento e tramitacdo do

projeto do PDM na Camara de Vereadores de Cariacica

No dia 21 de agosto de 2006, realizou-se uma segunda reunido entre o Prefeito e 0s
Secretarios municipais, visando a apresentar a proposta final de macrozoneamento.
Uma vez mais ndo houve no encontro com o executivo municipal a participacao de

representantes populares do Comité Gestor ou da Secretaria Executiva.

Chamou-nos a atencdo nos registros desta reunidao algumas proposicdes do
Secretario de Desenvolvimento Econdmico (ainda hoje na Prefeitura). A primeira
delas questiona sobre a proposta de diminuigdo do perimetro urbano municipal:

(...), SECRETARIO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - discorda em
reduzir o perimetro urbano do municipio porque reduz o interesse
econdmico pelo municipio. Para que reduzir onde hoj e ja é urbano e
com potencial econébmico?
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A resposta ao questionamento do Secretario pelo Coordenador Geral da FCAA foi a

seguinte:

(...), COORDENADOR GERAL FCAA - destaca que o municipio de
Cariacica vem sofrendo com sucessivos governos que nao se interessaram
com o controle das expansdes imobilidrias, em sua maioria, clandestinas.
Que a proposta de reducdo do perimetro urbano se da em duas
frentes: primeiro para conter o avan¢o da ocupacéo imobiliaria de

forma desordenada sobre o meio rural e em areas amb ientalmente
fragilizadas; em segundo lugar para induzir o adens  amento de vastas

areas com baixa densidade. No entanto, devemos pens  ar também que
a expansdo urbana tem um alto custo para os cofres publicos e que

seria uma enorme irresponsabilidade ndo considerar esta situacgéao ,
mas que em nenhum momento houve interesse de se conter o
desenvolvimento econbmico, alias, essa €& uma das principais
preocupacdes de todos nesse processo.

O trecho acima mostra que existiu neste momento um minimo cuidado dos técnicos
da consultoria em evitar um avango da area urbana sobre a area rural, o que alias foi
um ponto ressaltado nas reunides por alguns moradores da area rural preocupados

com o visivel avanco da area urbana de Cariacica sobre a area rural do municipio.

Ainda sobre os limites entre o espaco rural e urbano e sua &rea de transi¢do, o
Secretéario de Desenvolvimento Econémico sugeriu na reunido com o Prefeito e os

secretarios, que houvesse uma reducdo da chamada Zona de Amortecimento:

(...), SECRETARIO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - sugere que
haja uma reducdo da zona de amortecimento  nos seguintes locais: na
margem esquerda da Rodovia do Contorno  [BR-101 — ver mapas], uma
vez que ja estdo acontecendo alguns empreendimentos; no entorno da
area do polo industrial. Sugere também a mudanca da nomenclatura,

porque zona de amortecimento assusta investidores. E atrds do
loteamento Padre Gabriel, sugere unir as areas com destinacéo industrial.

(..)

(...) COORDENADOR GERAL FCAA - diz que todos os guestionamentos,
discordancias ou novas proposicdes deverdo ser analisados com a maxima
atencdo pelas equipes técnicas da FCAA e da PMC. No entanto, estas
questbes estardo sendo discutidas com a Secretaria Executiva e o
férum deliberativo de todas as divergéncias € a aud  iéncia publica . (ata
de reuni@o com Prefeito e Secretérios. Relatorios do PDM, Cariacica /
FCAA, 2006 — grifo nosso)



133

Quanto ao destaque dado ao fim da reunido pelo coordenador geral da consultoria
apontando que levaria 0 debate das proposicdes e questionamentos para a
Secretaria Executiva, parece-nos decretada de vez o fim do Comité Gestor, que pelo
visto ndo mais existia (recordamos que a terceira e Ultima reunido de “capacitacao”
do Comité Gestor ocorreu em 14 de agosto de 2006, contando com apenas 15

presentes).

Mas, e os desdobramentos das sugestdes do Secretario de Desenvolvimento

Econbmico?

Uma nova reunido foi realizada, porém néo ficam claros nos relatérios do PDM os
nomes de quem, efetivamente, participou e discutiu sobre as mudancas propostas
pelo Secretario. Os registros deste “encontro” estdo no Volume 9 dos relatérios do
PDM de Cariacica disponibilizado pela Prefeitura, mas sem a data, lista de
presentes, registros fotograficos e uma minima descricdo dos debates (algo que em
todas as reunibes anteriores estava devidamente registrado). S8o0 expostas e
descritas apenas as mudancas realizadas. O documento estd intitulado como:
“Evolucéo da proposta (32 Oficina da Secretaria Execu tiva para a Audiéncia

Publica)” *°.

A primeira modificagdo exposta no documento Evolugao da proposta responde ao
anseio do Secretario de Desenvolvimento, com a ampliacéo do Perimetro Urbano.

% Recorda-se gue a ultima reunido da Secretaria Executiva ocorreu em 14 de agosto de 2006, e a
reunido junto ao secretariado municipal no dia 21 de agosto.
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PERIMETRO URBANO 01

Mapa 4 — Marcagao em vermelho irmhndo a expansédo do perimetro urbano de Cariacica.
Fonte: Relatérios do PDM. Adapta@p Flavio P. Fernandes.

O aumento do perimetro urbano foi justificado como ocorrendo em funcdo do
“interesse de ampliagdo da area urbana para fins de investimentos econdmicos na
regido mais ao norte do municipio, (...) com a respectiva diminuicdo da Zona
Rurbana (...)” (Cariacica; FCAA. Relatérios do PDM, 2006).

Discutem-se nesta reunido também mudancas no zoneamento, e definicdo de

instrumentos do PDM, assim como aspectos do Conselho do PDM.

No dia seguinte, 22 de Agosto de 2006, ocorreu a apresentacdo da proposta de
macrozoneamento e zoneamento do PDM de Cariacica na Camara Municipal. A ata
registra o elogio de trés vereadores ao trabalho realizado pela consultoria, prefeitura

e a participacao da populacéo.

Em 30 de agosto de 2006, marcada para as 19h, ocorreu a audiéncia publica para
Apresentacdo do Projeto de Lei do PDM de Cariacica. Segundo a lista de presentes
a audiéncia publica contou com aproximadamente 90 participantes. Importante
apontar que ndo houve a disponibilizacdo a populacdo na Audiéncia Publica do

projeto de lei do PDM para analise durante a discussao.
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Como pontos suscitados pelos participantes estavam mais uma vez a questdo da
localizac¢do de indUstrias no municipio e 0s possiveis impactos relacionados ao porte
destas instalacdes, assim como o detalhamento das Zonas de Especial Interesse
Social (ZEIS). Estas areas envolvem bairros com problemas de infra-estrutura e

moradia, sendo prioritario o investimento publico nestas localidades.

Outro aspecto questionado por membro do MNLM e por representante do Sindicato
da Industria da Construcdo Civil do Estado do Espirito Santo (SINDUSCON) foi
sobre a falta de um maior detalhamento sobre a composi¢éo do Conselho Municipal
do Plano Diretor de Cariacica (CMPDC), que substituiria a Secretaria Executiva apos

a conclusao do PDM.

O representante do SINDUSCON expds também preocupacdo com a tabela de
indices urbanisticos, que em sua opinido dificilmente atrairia empreendedores
imobiliarios para 0 municipio, sugerindo assim a revisdo dos indices. A

representante da consultoria responde que:

Quanto aos indices, sdo compativeis com as condi¢ces de infra-estrutura
gue o municipio apresenta. Isso foi discutido nas reunides. Em comparacao
com os indices propostos por Vitéria, que tem uma infra-estrutura mais
consolidada, percebe-se que os indices ndo estdo baixos como parece.
Acha importante a definicdo do gabarito para que ndo haja surpresas com
relagdo a paisagem. (ata audiéncia publica PDM, 30 de agosto de 2006)

Quanto ao CMPDC foi exposto por uma das técnicas da consultoria que:

(...) o Conselho Municipal do PDM sera regulamentado por lei. No projeto
do PDM j& existem alguns direcionamentos para tal regulamentagcéo,como
a composi¢cdo minima, os objetivos e as diretrizes. O conselho é consultivo
e deliberativo e tripartite. Logo, 0 mais importante ja esta garantido no
projeto de lei. (ata audiéncia publica PDM, 30 de agosto de 2006)

Ainda sobre isto, a técnica da consultoria:

(...) diz que num primeiro momento a composi¢cdo do conselho ficou
definida como ftripartite. ApOs discussao junto a secretaria executiva ficou
redefinido que seria bipartite, ou seja, Sociedade Civil Organizada e Poder
Publico. O que esta acontecendo agora € que as pessoas querem
novamente um conselho tripartite. A Sra. Bruna disse que sera revista essa
questao, e, além disso, sera criada uma definicdo mais clara sobre o que é
Sociedade Civil Organizada e Movimentos Sociais. As organizacdes que
irdo compor o conselho ndo poderdo ser definidas agora, até porque
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devera ser feita uma pesquisa para tal fim. (ata audiéncia publica PDM, 30
de agosto de 2006)

Seguiu-se a leitura de perguntas dos participantes pela coordenadora da audiéncia:

Ap6s todos os questionamentos respondidos, e dado o adiantado da hora,
a senhora Lucia Dornelas encaminhou o trabalho, com aprovacdo da
plendria, da seguinte forma: as propostas apresentadas que nao
estejam contempladas no texto final ser@o analisada s pela equipe de
técnica da PMC e FCAA, discutidas e aprovadas em re unido
extraordinaria da Secretaria Executiva, no dia 11 d e setembro
[segunda-feira], as 15h00, no SEST/SENAT, da qual p odem participar
todos os interessados, com direito a voz e voto. (ata audiéncia publica
PDM, 30 de agosto de 2006)

Destaca-se neste trecho a ndo mencdo mais uma vez ao Comité Gestor (que
parecia ja totalmente abandonado), e a escolha pela realizacdo desta reunido

durante o horario da tarde, em um dia util (segunda-feira).

Um dos técnicos municipais a época fez uma pequena analise sobre a audiéncia

publica:

“Foi a Audiéncia Publica do PDM, que apresentolDdPapresentou a legislacédo

- ndo com todos os itens - de forma resumida, BaZ®S usos, 0s gabaritos que
iam poder ser aprovados em cada area e tal, Qeu) bastante gente... Mas a
participacédo foi pouca. Foi pouca, ndo sei exatéengorque que foi... Nao sei se o
pessoal ndo estava interessado em participar &fetinte na audiéncia... (...) isso ai
eu te garanto, tinha pouca gente querendo fazesiggmoao Plano Diretor no dia,

tipo assim,... Com questionamentos e modificacd&nmeao PD era pouca gente...
A maioria das pessoas eram aquelas que ja estdiyaqmeaestavam participando

do Comité Gestor ou da Secretaria Executiva, mggnas outras pessoas... O
certo € o seguinte, no final das contas, na horehdgar para fazer as perguntas...
Quando chegou a hora de fazer as perguntas, gheweaaapresentacédo, acho que
ja estava um pouco tarde, a audiéncia foi a naiteneleu, entdo mesmo que
tivessem pessoas para participar, essa particips@damcorreu tanto ao ponto de
debater, como alguém chegar e falar: “Olha, maé eotocou ali uma zona que eu
ndo concordo!... Aquela area ali ndo vai servimpaso”... Entdo, até a pessoa
responder esse tempo néo seria possivel (...) Aldt@mpo para fazer este tipo de
discussdo entendeu... Entdo, esta ai € uma panpertieipacdo (...) a audiéncia

publica é para a aprovagédo, para todo mundo chegprovar ou nao... Audiéncia

publica é para isso... Para a gente levantar al@aguestionar, ou ndo aprovar...

Mas ninguém fez isso, entendeu?” (Entrevista exitéomunicipal — gedgrafo)
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No dia 11 de setembro de 2006 ocorreu a reunido extraordinaria da secretaria
executiva para que fossem discutidas e, segundo a ata da reunido, “pactuadas”, as
propostas do Plano Diretor Municipal antes que o projeto fosse encaminhado a
Camara dos Vereadores. Esta udltima reunido contou com aproximadamente 15
participantes segundo o0s registros da ata do encontro. Foram abordados e
pactuados na reunido temas como 0 prazo para revisao, composi¢cdo do Conselho
do PDM e sobre ZEIS. A ata da reunido termina apontando que ndo houvera “ainda”
pactuacdo acerca dos seguintes pontos: indices urbanisticos; zona de Ocupacao
Limitada e limites do Perimetro Urbano. Contudo, ndo explicitada nada mais sobre a
sequéncia do debate, o que leva a crer que este seria realizado diretamente na

Camara de Vereadores.

O projeto do PDM de Cariacica foi encaminhado a Camara de vereadores em 19 de
setembro de 2006. Este s foi aprovado como lei no fim de maio de 2007, ou seja,
aproximadamente nove meses depois do projeto ter sido encaminhado a Camara
dos vereadores. A alegacdo abrange a necessidade do legislativo de estudar o
projeto, porém revela-se um prazo extenso quando comparado com o curto periodo

com que o projeto de lei do PDM foi elaborado.

Sobre a tramitacdo do projeto na Camara um dos vereadores que participou
ativamente da discussdo na Camara destaca o0 seguinte sobre o0 minimo

envolvimento dos vereadores:

“(...) entdo a participacdo da Camara foi supetffi@u acho que até inconseqiiente
com a dimenséo do projeto, eu acho que poderisidermuito melhor. Vocé vé
gue pouquissimos ou quase nenhum vereador, a n&a semais um, participaram
das leituras comunitarias, tentou acompanhar oegens.. Enfim, vocé pode ver
que na participacdo das emendas (...) aqui, tem oéZSantana, o vereador

Edson Nogueira, que foi um brago do setor imobilido, e eu. Trés vereadores.

(entrevista com ex-vereador de Cariacica)

Algumas emendas fazem apenas pequenos complementos no projeto de lei, como a
insercdo de mais um principio do PDM (referente a equidade), além da insercdo de

objetivos gerais importantes (artigo 7 da lei do PDM) como:
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Artigo 7 (...)
VIl - combater a especulagdo imobiliaria;
VIIl - preservar e conservar o patrimdnio de interesse histérico,

arquitetdnico, cultural e paisagistico;

IX - promover a urbanizacdo e a regularizacdo fundiaria das areas
irregulares ocupadas por populacéo de baixa renda;

X - promover a acessibilidade universal, garantindo o acesso de todos os
cidadaos, incluso aqui os de necessidades especiais, a qualquer ponto do
territorio, através da rede viaria e do sistema de transporte coletivo.

Outro aspecto do PDM que foi aprofundado na Camara diz respeito ao Conselho do
PDM, com a insercao de algumas atribuicbes importantes ao funcionamento deste,
além do estabelecimento de prazos para cumprimentos de leis e instrumentos a

serem implementados apdés o plano.

Sao0 questionaveis, no entanto, mudancas ou acréscimos em artigos referentes ao
macrozoneamento e quanto a liberacdo de atividades em algumas areas nao

permitidas pelo projeto de lei do PDM enviado a Camara.

Chama a atengcdo também a insercdo de um artigo, nimero 225, na lei do PDM
onde: “Isenta-se as igrejas e templos de qualquer religido ou crenca da realizacdo do
Estudo de Impacto de vizinhanca (EIV) e o Relatério de Impacto de Vizinhanca
(RIV).”

Obviamente, cabe aos vereadores analisar o projeto e verificar o carater viavel em
termos constitucionais e juridico-legais, aléem de fazer objecfes a aspectos que
pudessem ir, visivelmente, contra os interesses da populacdo moradora de seu

municipio.

O que questionamos aqui € sobre até que ponto seria correta (e ética) uma
mudanca/acréscimo ao projeto do PDM que privilegiasse apenas um setor ou
grupo, ferindo uma discussédo prévia que teoricamente - mesmo que com problemas
e algumas limitacbes - envolveu a populacdo e o apoio de técnicos de diferentes
areas (numa perspectiva onde estes coerentemente atuariam somente auxiliando a

populacao)?
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3.3 A CONSISTENCIA PARTICIPATIVA NA ELABORACAO DO PDM DE
CARIACICA

Este ultimo sub-capitulo tem por objetivo sintetizar nossas analises da participagédo

popular na elaboracdo do PDM de Cariacica. Utilizamos para isso os indicadores de

consisténcia sugeridos por SOUZA (2006; 2000). E importante recordar que estes

indicadores de performance sdo do tipo qualitativo, e que tem como objetivo

contribuir no monitoramento do desempenho de um esquema de participacéo

popular.

Profundidade decisoria da participacao

A rotina de participagdo deu-se praticamente de forma consultiva. Tanto na
Secretaria Executiva quanto no Comité Gestor, a presenca da populacéo deu-
se em boa parte das vezes de forma menor ou igual a presenca de agentes
governamentais.

A instancia Secretaria Executiva configurou-se na principal instancia
deciséria, relegando a um plano secundario o Comité Gestor que envolvia um
namero maior e mais diversificado de pessoas;

A discussdo sobre gabaritos e demais indices urbanisticos por serem
consideradas “técnicas demais”, se deu praticamente entre técnicos da
consultoria e técnicos municipais;

A audiéncia publica fora pensada para ser a principal instancia deliberativa,
porém sua realizagdo ndo possibilitou aos participantes uma ampla
compreensao do processo, como a nao disponibilizacdo aos participantes de

copias do projeto do PDM, mapas e tabelas referentes ao plano.

Nossa avaliacdo: nivel baixo de ambicdo e coeréncia;

Extensao da participacao

A metodologia do PDM foi definida pela Prefeitura e consultoria.
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A composicdo do Comité Gestor foi proposta pelo governo municipal, com a
Secretaria Executiva sendo eleita por auto-indicagcéo ou indicacao.

Sobre a atuacdo do Comité Gestor: teoricamente envolveria um namero
maior de envolvidos, de carater consultivo e multiplicador das discussfes do
PDM junto as bases sociais, no entanto, praticamente se limitou a duas
reunides onde foram disponibilizadas pela consultoria e prefeitura
informacdes sobre o que estava sendo realizado. Nao funcionou como
multiplicadora das discussoes;

Sobre a atuacdo da Secretaria Executiva: participou praticamente de todas
etapas do PDM, sendo composta por representantes do Estado (maioria) e
de setores de representacdo da populacdo (majoritariamente da FAMOC e
MNLM). Quanto ao nivel de participacdo popular, esta variou entre estar
informada do que se passava sobre o plano, noutros momentos era
efetivamente consultada e deliberava.

N&o houve um retorno das discussdes pelos representantes da populagéo
moradora as bases sociais de Cariacica.

> Nossa avaliacdo: nivel baixo de ambicéo e coeréncia,

Grau de transparéncia e accountability

O curto prazo de tempo para realizacdo do PDM nédo favoreceu o
aprofundamento de discussbGes referentes ao PDM junto as instancias
representativas da sociedade e Estado (principalmente o Comité Gestor),
assim como na leitura comunitaria (com a realizacdo de apenas um encontro /
seminario por “regiao” do municipio). Desta maneira, as informacdes
necessarias para tomada de decisfes importantes ficaram limitadas a um
pequeno grupo de pessoas.

Houve a realizacdo de reunifes junto ao prefeito e secretarios para

apresentacao de projetos em andamento e futuros da Prefeitura mas que 0s
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representantes da populagédo na Secretaria Executiva e Comité Gestor ndo
foram convidados a patrticipar.

Praticamente ndo ocorreu o dialogo para preparacdo prévia ao debate e
posterior prestacdo de contas que envolvesse 0S representantes de setores
da populacdo nas instancias Secretaria Executiva e Comité Gestor junto
agueles que representavam, ou seja, a base social (a populacdo moradora de
Cariacica). A alegacéao principal segundo os representantes do MNLM e
FAMOC fora a rapidez com que todo processo fora realizado (envolvendo
muitas reunides), além do conflito com outras agendas (como o OP e
participacdo em conselhos). A pouca renovacao dos quadros dos ativismos
sociais foi também apontado como problema.

Houve claros problemas de agenda envolvendo OP e PDM, prejudicando
principalmente a participacao neste ultimo.

N&o disponibilizacdo a populacdo na Audiéncia Publica do projeto de lei do
PDM.

N&o utilizacdo da TV para divulgacao das atividades do PDM.

» Nossa avaliacao: nivel baixo de ambicéo e coeréncia,

Caréater participativo da malha territorial

Enfatiza-se como positivo quanto a malha territorial utilizada para a realizacao
do PDM (sendo primeiramente utilizada pelo OP) sua origem de certa maneira
“popular”, ou seja, esta surge de uma divisdo do municipio ja utilizada pela
FAMOC ha alguns anos.

Contudo, ndo foi feito nenhum tipo de esfor¢co para seu aprimoramento
previamente a realizacdo das atividades do PDM buscando corrigir algumas
imperfeicdbes. Um dos problemas seria quanto ao numero de bairros da
cidade, com diferentes setores da prefeitura apresentando discordancias
guanto ao total de bairros existentes em Cariacica. A base digital utilizada
pela prefeitura também ndo correspondia a cidade “real”, ignorando a
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existéncia de dezenas de bairros. A discussao e delimitacdo dos bairros por
lei especifica s6 ocorreu anos depois.

A area rural do municipio foi agrupada em apenas uma regiao.

» Nossa avaliacao: nivel moderado de ambicéo e coeréncia;

Inclusividade

Como vimos acima, ndo houve um tratamento / abordagem diferenciada com
relacdo aos moradores da area rural. Toda a area rural do municipio acabou
constituindo uma unica “regido” (Regido 13), ignorando assim peculiaridades
quanto ao tipo de propriedade rural, historico de ocupacao e localizacdo em
relacdo ao perimetro urbano.

N&o houve a nosso ver uma preocupacao especial com relacdo a uma
proporcionalidade em termos de participagdo de diferentes grupos da

sociedade envolvendo género, etnia, classe social ou local de moradia.

» Nossa avaliacdo: nivel de baixo a moderado de ambicéo e coeréncia,

Grau de suporte ativo a participacao de “grupos vul neraveis”

Destaca-se primeiramente a preocupagao para que a maior parte dos
encontros ocorresse em dias de semana a noite ou nos sabados ao longo do
dia (com objetivo de néo conflitar com o horario de trabalho de boa parte da
populacéo), além do fornecimento de alimentacdo como marmitas e lanches.

N&o encontramos nos relatorios da Prefeitura / FCAA ou nos registros das
entrevistas realizadas algo sobre uma especial atencdo dedicada ao
atendimento de “grupos vulneraveis” como deficientes fisicos, maes com
filhos pequenos e grupos muito pobres, contudo isto n&o nos permite afirmar

que esta inexistiu.
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* Nas fotos envolvendo os encontros da Secretaria Executiva e noutros
momentos como a realizacdo de seminarios de leitura comunitaria vemos a
presenca de alguns cadeirantes, mas estes sdo assim como 0s demais
participantes em sua maioria liderancas de associacdes de moradores ja

consolidadas.

» Nossa avaliacéo: nivel moderado de ambig&o e coeréncia;
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CONSIDERACOES FINAIS

A criacdo do Estatuto da Cidade € reconhecidamente um avango no contexto de
novas praticas de planejamento e gestdo municipais baseadas no ideéario de
Reforma Urbana. No entanto, esta lei traz de volta a figura do criticado plano diretor
as discussdes sobre o planejamento urbano no Brasil, tornando obrigatoria a
confeccdo de planos diretores aos municipios brasileiros com populagédo superior a
20.000 habitantes ou pertencentes a regides metropolitanas.

O grande questionamento que se faz é sobre a forma como foram realizados os
“novos” planos diretores pés-Estatuto da Cidade e a duvida se serdo realmente
colocados em pratica, para além do velho plano-discurso.

A insercao da participagcdo popular no planejamento constitui resultado da duradoura
reivindicacdo surgida a partir de diferentes ativismos sociais nos anos de 1970 e
1980. Estes ativismos fortalecem os preceitos do planejamento enquanto politica e
reforcam a perspectiva da populacdo como o principal “expert” do espaco que ela
vive. Nao se nega aqui a técnica como ferramenta, mas ndo como a matriz principal

do planejamento.

O espaco é politico, afirmava Lefebvre. O planejamento urbano e municipal de igual

maneira.

Torna-se importante, neste sentido, que a populacdo efetivamente participe do
processo de planejamento e gestdo municipais, indo além da participacdo em
momentos da elaboracdo do PDM ou OP, mas acompanhando o processo de

implementacgé&o e seu aprimoramento.

Em meados dos anos 1990 e principalmente nos anos 2000 vimos proliferar espacos
ditos participativos, tornando corriqueiro seu uso em diversas praticas para além do
planejamento e gestdo municipais, mas cujos conteudos raramente sdo examinados
critica e profundamente (SOUZA, 2008, p. 39).
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N&o se estd buscando apenas ser informado ou dar apenas depoimentos sem
retorno, mas dialogar, dar voz aos conflitos e enfrenta-los. E neste sentido que
Souza (2006) exalta a importancia do pensamento dialégico proposto por Paulo

Freire.

Nosso interesse em estudar a participacdo popular no PDM de Cariacica buscou
justamente averiguar de que forma esta participacdo ocorreu, ou seja, quem
participou? Como participou? De que forma se deu a divulgacdo? Onde ocorreu? E

assim por diante.

Como vimos varios obstaculos iniciais contribuiram para atrasar a elaboracdo do
PDM em Cariacica, como a dificil transicdo entre o governo que deixava a prefeitura
em 2001-2004 e o governo que assumia em 2005 para governar até 2008. Outro
grande problema foi em relacdo aos recursos para confeccdo do PDM, s6 obtidos
segundo a Prefeitura de Cariacica em 2006, a poucos meses do prazo final
estabelecido pelo Estatuto da Cidade. Como foi visto o plano foi financiado pelo
Ministério das Cidades e pela Vale, empresa detentora de grandes areas do

municipio, 0 que a nosso ver poderia ter sido evitado.

Outro obstaculo encontrado em Cariacica, mas ndo exclusivo deste municipio, foi o
pequeno numero de técnicos municipais trabalhando na prefeitura, o que levou,
segundo a Prefeitura de Cariacica, a necessidade de contratar os servicos de
consultoria da FCAA.

Porém, dentre todos estes problemas levantados, destacamos o principal deles: a
realizacdo do PDM em Cariacica em apenas trés meses. Este curto prazo de tempo
acabou se transformando na justificativa mais utilizada pela prefeitura e pela
consultoria para o ndo desenvolvimento das atividades do PDM de maneira mais
abrangente e que permitissem um maior envolvimento da populacdo moradora de

Cariacica.

No entanto, esta justificativa ndo pode servir para absorver algumas omissoes
durante o processo de elaboracdo do PDM. A primeira delas diz respeito ao porqué

do ndo inicio das discussdes junto a populacdo de Cariacica ainda no ano de 2005,
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realizando encontros ao longo do ano, e que nao exigiriam grandes recursos da
prefeitura, ja que as atividades seriam realizadas em espagos publicos e por
técnicos municipais e estagiarios, dentro de um cronograma previamente
estabelecido. Desta forma, adiantar-se-ia a populacédo os debates acerca do PDM,
explicando sobre suas diferencas com relacdo ao OP, sua importancia, além de se
verificar junto a populagéo sobre os problemas das localidades e assim, elaborar em

conjunto com a populacdo uma metodologia de elaboracédo do PDM.

A realizacdo do PDM em apenas trés meses limitou os debates a apenas um
seminario de leitura comunitaria por “regido”. Além disso, ndo houve nenhum retorno
posterior a populacdo por parte da prefeitura e nem mesmo daqueles que
representavam a populacao nas duas instancias de insercdo da sociedade: Comité

Gestor e Secretaria Executiva.

A atuacdo da principal instancia de envolvimento da populacdo, o Comité Gestor,
praticamente se limitou a reunir-se para ser informado pela Prefeitura do que vinha

sendo realizado. Praticamente ndo houve debate e conflitos.

Quanto a Secretaria Executiva esta participou de todas as etapas do PDM, porém as
liderancas de ativismos sociais municipais que participaram desta instancia com
menos participantes foram, a nosso ver, possivelmente, influenciadas pelos agentes

governamentais preocupados em “desenvolver Cariacica”.

Vale destacar que logo apos a aprovacdo do PDM em Cariacica varias modificacdes
foram realizadas pela Prefeitura sem nenhum tipo de anuéncia da populacgéo, ja que
o Conselho do Plano Diretor de Cariacica ainda nao havia sido regulamentado. Além
disso, a Secretaria Executiva e o Comité Gestor haviam praticamente cessado suas
atividades com o fim da elaboracdo do plano. Sendo assim, meses apds a
aprovacao do PDM, a Prefeitura modificou gabaritos de diversas areas do municipio,
permitindo construcdes de trés a quatro vezes mais altas que aqueles previamente
definidos junto a populacéo, sob a justificativa de que a decisdo anterior atrapalharia
a vinda de “novos empreendimentos”. Além disso, houve mudancas no zoneamento

com vistas ao recebimento de recursos federais.
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Tais atitudes acabam por negar a importancia da participagédo da populagédo nos
espacos politicos, que deveriam se constituir numa oportunidade de elo do poder

publico com a sociedade.

O desenvolvimento deste trabalho nos leva a questionar a real participacao popular
nesses novos meios de planejar e gerir 0s municipios, a que sdo exemplos 0s
PDMs. Se por um lado o Estatuto da Cidade trouxe para o debate a importancia da
participacdo popular na elaboracédo dos PDMs, o caso de Cariacica nos demonstrou
que ainda falta um longo caminho a ser percorrido para que se crie um espaco
efetivamente participativo na construcao dos PDMs.
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