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A cidade em progresso

[]

E com uma indignacdo quem sabe prematura
Fez erigir do chédo
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Em grandeza e miséria

Em graca e disenteria

Deu franquia especial a doenca venérea
E & alta quinquilharia.

Tornou-se grande, sérdido, 6 cidade
Do meu amor maior!

Deixa-me amar-te assim, na claridade
Vibrante de calor!

(Vinicius de Moraes)



RESUMO

Esta monografia tem como objetivo investigar os instrumentos garantidores da
participacdo popular na politica de desenvolvimento urbano, mais especificamente na
elaboracdo e implementacdo do Plano Diretor de Floriandpolis, SC. Além de
compreender como tais instrumentos sdo utilizados e a importancia destes
mecanismos para a manutencdo do sistema democratico. Para tanto, usa-se do método
dedutivo, explorando os motivos que fomentaram a producdo juridica em relacdo a
politica de desenvolvimento urbano, como esta politica se apresenta no ambito
federal, estadual e municipal e seu marco regulatério. A participagdo popular nas
politicas publicas tornou-se vital para a perfectibilizacdo de algumas acdes da
Administracdo Publica, como no caso do Plano Diretor. A partir dessa concepcao,
tracam-se comentarios sobre a democracia que legitima a participacdo popular nas
tomadas de decisdo na esfera publica, através de instrumentos proprios. No caso do
processo de elaboracdo do Plano Diretor de Florianopolis, observou-se que num
primeiro momento houve a participacdo popular, por meio de mecanismos como
Nucleo Gestor, nucleos distritais, reunides, seminarios e audiéncias publicas, o que
ndo se visualizou num segundo momento, gerando conflito entre a populagéo e o
poder Executivo municipal, resultando na Acdo Civil Publica que discute a
ilegalidade do Plano Diretor por ndo observar a exigéncia da gestdo democréatica em
seu processo de elaboragéo.

Palavras-chave: politica de desenvolvimento urbano; plano diretor de Florianépolis;
participacdo popular; gestdo democratica.



RESUMEN

Esta monografia tiene como objetivo investigar los instrumentos que garantizan la
participacion popular en la politica de desarrollo urbano, mas especificamente en la
elaboracion e implementacion del Plano Director de Floriandpolis, SC. Ademas,
busca comprender como se utilizan tales instrumentos y la importancia de estos
mecanismos para el mantenimiento del sistema democratico. Se emplea el método
deductivo para explorar los motivos que fomentaron la produccion juridica con
relacion a la politica de desarrollo urbano, y cémo esta politica se presenta en el
ambito federal, estadual y municipal, y su marco regulatorio. La participacion popular
en las politicas publicas se ha vuelto vital para el perfeccionamiento de algunas
acciones de la Administracion Publica, como en el caso del Plano Director. A partir
de esta concepcion, se realizan comentarios sobre la democracia que legitiman la
participacion popular en la toma de decisiones en la esfera publica, a través de
instrumentos propios. En el caso del proceso de elaboracion del Plano Director de
Florianodpolis, se observo que en un primer momento hubo participacion popular, por
medio de mecanismos como el Ndcleo Gestor, los nlcleos de distritos, reuniones,
seminarios y audiencias publicas. Esto no se visualizé en un segundo momento,
generando conflictos entre la poblacion y el Poder Ejecutivo municipal, resultando en
la Accidn Civil Pablica que discute la ilegalidad del Plano Director, al no observar las
exigencias de la gestién democratica en su proceso de elaboracion.

Palabras clave: politica de desarrollo urbano; plano director de Florianopolis;
participacion popular; gestion democrética.
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INTRODUCAO

As cidades sofreram grandes impactos apds a Revolucdo Industrial
com a expansdo dos meios de producdo em grande escala, a popula¢do passou a
centrar-se nas cidades em oposicdo as atividades econémicas no meio rural. Além
disso, a Revolugdo Tecnoldgica influenciou consideravelmente para o deslocamento
de um contingente expressivo de pessoas para as cidades, posto que automatizou o
modo de producdo rural causando liberacdo de mao-de-obra e até enfraquecendo os
meios de producdo de pequenas propriedades rurais.

No Brasil, esse movimento de urbanizacdo se deu de forma mais
acelerada apds dois momentos marcantes: a crise 1929 que afetou drasticamente a
producdo do café e o periodo desenvolvimentista (1960 a 1990), com a abertura do
pais para o capital estrangeiro. Percebeu-se, a partir desse movimento, que diversos
problemas ganharam forca, como: inchago wurbano, ‘“favelizagdo”, pobreza,
degradacdo ambiental e mobilidade urbana insustentavel. E a constatacdo da crise
urbana que legitima o desenvolvimento de politicas publicas, programas, planos e
propostas a serem executadas.

A partir desse contexto, pretende-se apresentar os delineamentos da
legislacdo sobre o Plano Diretor, que consiste na ordenacédo territorial, bem como,
especificamente, os instrumentos para a concretizacdo da participacdo popular na
construcdo do Plano Diretor no Municipio de Floriandpolis, SC.

No primeiro capitulo, evidencia-se o diagnostico da crise urbana, a
discussé@o acerca do planejamento urbano e dos planos de desenvolvimento urbano
nos trés dmbitos da federacdo, ressaltando a competéncia para legislar sobre a
ordenacéo territorial e a constitucionalizacdo da politica urbana, por meio dos arts.
182 e 183 da Constituicdo Federal, disciplinados pela Lei Federal n® 10.275/01 —
Estatuto da Cidade. Importante marco regulatério que estabelece as diretrizes gerais
da politica urbana, a fim de que seja cumprida a fungdo social da cidade e da
propriedade urbana, por meio da ordenacdo territorial, conforme disposto no art. 2°.
Algumas consideracdes sobre a elaboracdo deste capitulo devem ser mencionadas,

como a dificuldade em encontrar materiais especificos que explanassem sobre o



12

Direito Urbanistico brasileiro e ndo s6 isso, de materiais atualizados ou que néo
estivessem esgotados. Por esta razdo, em determinados pontos foi utilizado apenas o
entendimento de um unico autor.

No segundo capitulo, apresenta-se o Plano Diretor como instrumento
de execucdo da politica de desenvolvimento urbano no @mbito do poder municipal,
sendo disciplinado pela Constituicdo Federal e, especialmente, pelo Estatuto da
Cidade — Lei n° 10.257/01, que dispde de um capitulo especial (Capitulo II1). E
considerado como uma ferramenta técnico-legal que visa assegurar o
desenvolvimento urbano sustentavel, certificando-se do cumprimento da fungéo social
da cidade e da propriedade. Esse instituto possui regime juridico préprio, composto
por normas que regulam o processo de elaboracdo, implementacéo, aprovagéo e prazo
para revisdo. Aborda-se, também, a ideia da participacdo popular no Estado
Democratico de Direito, transcorrendo sobre as formas de democracia e a sua relacao
com a gestdo democratica, explorando as razGes por detrds da obrigacdo da
Administracdo Puablica em observar a participacdo popular no processo de
planejamento urbano.

O objetivo deste trabalho é identificar os instrumentos garantidores da
participacdo popular na construcdo do Plano Diretor de Floriandpolis, estudado com
particularidade no terceiro capitulo. Deste modo, procurou-se, num primeiro
momento, discorrer sobre o0s instrumentos de participagdo popular no ambito
constitucional, para apds, apontar os instrumentos de participacdo popular presentes
no Estatuto da Cidade para construcdo do Plano Diretor. O processo de elaboragdo do
Plano Diretor do Municipio de Floriandpolis foi bastante conturbado. No decorrer do
processo alguns momentos foram marcados pela participacdo popular, através de
oficinas, reunides, audiéncias distritais, entre outros. Entretanto, com o rompimento
do Nucleo Gestor e dos nucleos distritais pela Prefeitura, a participagdo popular ndo
foi mais observada. O resultado foi um Plano eivado de ilegalidade, motivo pelo qual

0 Ministerio Publico Federal ajuizou Ac¢édo Civil Pablica contra o Municipio.
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1 A CRISE URBANA E A NECESSIDADE DE PLANEJAMENTO URBANO

1.1 Crise Urbana no Brasil

A partir do século XIX, com a expansdo dos meios de producdo em
grande escala, decorrente da Revolucgédo Industrial que se iniciou no Reino Unido no
século XVII, visualizou-se o fendmeno da aglomeracdo de pessoas nas cidades, em
oposicdo as atividades econdémicas que predominavam no meio rural, assim como,
grande parte dos vinculos sociais (BASSUL, 2012).

A revolucdo tecnologica contribuiu significativamente para o
deslocamento das pessoas do meio rural para o urbano, visto que modificou 0 modo
de producdo. Segundo José Roberto Bassul Campos (2012, p. 1) “a populagdo de
Londres, por exemplo, cresceu de 800 mil habitantes, em 1780, para mais de 5
milhdes, cem anos depois.”

Ernani Bayer (1977), corroborando com o pensamento de José Roberto
Bassul Campos, assevera que existem varios fatores que contribuiram para o
crescimento descontrolado das cidades, porém foram os de ordem econdmica e
tecnoldgica que concorreram expressivamente para a expansao urbana.

No Brasil, o processo de urbanizagdo ocorreu de forma mais veloz,
resultado da crise mundial de 1929 que afetou o ciclo do café, na época responsavel
por 70% das exportagGes brasileiras?, forcando uma grande parcela de desempregados
aseguirem para os nucleos urbanos. Entre as décadas de 1960 a1990, com a abertura
do pais para o capital estrangeiro (periodo desenvolvimentista), este processo atingiu
0 apice. A partir de entdo, a estrutura demografica modificou-se e a concentracéo
popular se centrou nas cidades, que se tornaram cada vez maiores, alcan¢ando o
patamar de metropole (BASSUL, 2012).

De acordo com o Censo? de 2010, na década de 1980 do total da
populagédo, 67,70%viviam nas areas urbanas, enquanto 32,30% nas areas rurais. Ja em

2010, trinta anos mais tarde, a populacdo urbana passou para 84,36% e a rural para

1 Conferir no site: <http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI120415-15227-1,00-
DO+CAFE+A+INDUSTRIALIZACAO.html>. Acesso em: 03/03/2015.
2 Conferir no site:<http://cod.ibge.gov.br/23250>. Acesso em: 25/02/15.


http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI20415-15227-1,00-DO+CAFE+A+INDUSTRIALIZACAO.html
http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI20415-15227-1,00-DO+CAFE+A+INDUSTRIALIZACAO.html
http://cod.ibge.gov.br/23250
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15,64%. Ou seja, em 2010, cerca de 160 milhdes de pessoas viviam nas areas urbanas
e 30 milhdes nas areas rurais.

Alguns pesquisadores, como é o caso de Mike Davis (2006), afirmam
que a industrializacdo e as novas tecnologias influenciam diretamente no
desenvolvimento das areas rurais, e consequentemente na urbanizacdo destas areas.
Ressalta-se que urbanizagdo, neste caso, entende-se por modificacdo estrutural e
aumento da relacdo entre todos os pontos que ligam a cidade ao campo. Deste modo,
a cidade migra até as areas rurais e a populacao rural ndo precisa migrar para ela.

O autor Paulo Fernando Lago (1996) pondera que a dominancia da
migracdo do campo para a cidade ocorreu expressivamente até a década de 1970, em
circunstancias que seguem a escassez de espacos de ocupacdo. Apés este periodo,
observa-se que o crescimento urbano nas grandes cidades se da a partir de migracdes
provenientes de outras zonas urbanas, ndo ignorando o fluxo campo-cidade que ocorre
até hoje, porém em menores proporcdes.

Neste sentido, Paulo Fernando Lago (1996, p. 10) evidencia que o
aumento demografico das areas urbanas em relacdo as areas rurais, mais
especificamente no territorio de Santa Catarina, “se processavam em razao de
tecnologias que melhoravam niveis da produtividade da economia rural, liberando
méo-de-obra ou, por razdes mais dramaticas, de fragilizacdo de modos de producédo da
estrutura fundidria de pequenas propriedades.” Segundo o mesmo autor, este
movimento acentua problemas sociais, e evidencia “tracos do que se chamaria por
componentes de excludéncia urbana ou incha¢éo”, como a “’favelizagdo’, devido aos
tipos de moradia precdria, em espagos ‘marginais’ ou, periféricos em relacdo aos
centros das cidades e as areas residenciais melhor servidas por infraestruturas e
ocupadas por residentes de rendas mais elevadas” (LAGO, 1996, p. 11, grifo do
autor).

Desta forma, por falta de estrutura econdmica, sem mecanismos
juridicos e administrativos proprios, os municipios se viram limitados para enfrentar
os problemas causados pelo desenfreado desenvolvimento urbano. A “renda” nas
cidades concentrou-se, ndo diferentemente da economia nacional, enquanto o meio-
ambiente e a sociedade sofriam com os resultados negativos. De acordo com José
Roberto Bassul Campos (2012, p. 2):
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Para poucos, os beneficios dos aportes tecnoldgicos e do consumo
afluente. Para muitos, a escassez de moradias, de servicos de saneamento,
de oportunidades de trabalho, de educacdo e de lazer. Para todos, as
dificuldades no transporte, os danos da poluicéo e a opressdo da violéncia.

Embora seja marcante a relagdo entre o sistema econdmico e a
distribuicdo da populacdo nos espagos geogréficos, este trabalho ndo pretende se
aprofundar nesta questao®.

Segundo Brasil (2004, p. 30), pode-se enumerar trés pontos principais
que contribuem para manutenc¢do da crise urbana: “concentragdo e irregularidade na
estrutura fundiaria”; “socializagdo dos custos e a privatizacdo dos beneficios”; e por
ultimo, “estrutura de poder e clientelismo nas cidades”. O primeiro caso se refere ao
aumento da concentracdo da propriedade em relacdo as excessivas ocupacdes
irregulares pelos marginalizados economicamente, essas relagdes variam dependendo
da cidade. No segundo, os planos urbanisticos, as politicas urbanas e os investimentos
publicos nas cidades tém contribuido para valorizacdo de setores privados
(“socialismo as avessas”), ou seja, quem arca com 0s custos ¢ a sociedade, porém os
beneficios sdo contemplados por poucos. Ja o terceiro, diz respeito a relacdo de poder,
seja econdmico ou de influéncia, e de interesses locais que fazem parte da
constituicdo das cidades e que exercem controle através de “redes de clientelismo”.

Ressalta-se que ndo ha como analisar a crise urbana sem atrelar a uma
perspectiva mais ampla, que examine as cidades no contexto nacional e internacional.
De acordo com o Brasil (2004, p. 29), diversos foram 0s motivos responsaveis pela

atual configuracdo das cidades:

A derrocada do socialismo real, a financeiragio da economia, o
crescimento explosivo da divida externa, a revolugdo tecnoldgica, a
chamada reestruturagdo produtiva e 0s novos modos de gestdo e regulacdo
do trabalho, com sua esteira de precarizacdo do emprego e ampliacdo das
desigualdades, inclusive nos paises centrais, sdo fatores decisivos na
configuragdo do ambiente no qual a crise urbana se instaura e se espraia.

O diagndstico da crise urbana ndo € algo exclusivamente atual, ja em
1977, Ernani Bayer (1977, p. 18) mencionava sobre o crescimento desordenado das

cidades e os problemas que surgiram desse processo de urbanizagao:

3 E importante referenciar duas obras interessantes para aqueles que se encantam pelo tema: “A
produgdo capitalista do espaco” e “Globalizagdo: as conseqiiéncias humanas”. No primeiro, David
Harvey desenvolve, baseado em principios da teoria social de Marx, uma tese da relacdo sociedade-
espaco. Ja no segundo livro, Zygmunt Bauman evidencia o uso do tempo e espaco e relaciona a cultura
globalizada com a segregac&o espacial.
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O crescimento desordenado das cidades e um processo de metropolizacdo
prematuro tém provocado uma série de problemas como o surgimento de
megaldpoles, do fendmeno das conurbagdes nas areas metropolitanas e
todas as suas consequéncias, como dificuldades de transportes e habitacéo,
existéncia, em larga escala, do subemprego, do crime e da violéncia, da
poluicdo, sob todas as formas, enfim, de precarias condi¢des de vida.

Por sua vez, Marcelo Lopes de Souza (2007) enfatiza dois grandes
problemas que se relacionam fortemente com as cidades grandes: a pobreza e a
segregacdo residencial. A pobreza ndo parece, em um primeiro momento,
caracteristico das cidades grandes, uma vez que nos paises de terceiro mundo a
pobreza, na grande maioria, concentra-se mais nas areas rurais em comparagao com as
areas urbanas. Entretanto, a pobreza urbana possui formas peculiares, seja pela
distribuicdo espacial (favelas ¢ zonas pobres) como, também, pelas “estratégias de
sobrevivéncia, legais e ilegais, que a ela se vinculam (do comércio ambulante ao
trafico de drogas e varejo)” (SOUZA, 2007, p. 83).

Com relacdo a segregacdo residencial, Marcelo Lopes de Souza (2007,

p. 83) esclarece:

[...] ela é, essencialmente, um produto da cidade. Meros povoados ou
aldeias rurais ndo possuem uma complexidade que dé origem a bairros
inteiros ou grandes espacos segregados, sendo, pelo contrério,
relativamente homogéneos. A segregacdo residencial é um fendmeno
urbano, e da grande cidade muito mais que das cidades pequenas.

A ““favelizagdao”, crescimento em massa das favelas, ¢ um fator
preocupante a ser discutido pelos municipios, uma vez que demonstra o déficit
habitacional, as condi¢bes de higiene e sanitarias precérias, segregacdo espacial,
marginalizacdo econdmica, social e politica, dificil acesso a agua potavel,
“insegurancga da posse tornam esses habitantes e seus territorios invisiveis”. (DIAS,
2012, p. 108, grifo do autor)

Conforme Marcelo Lopes de Souza (2007), outros problemas podem
ser destacados e acrescentados a segregacéo residencial e a pobreza urbana, como por
exemplo, a degradagdo ambiental e mobilidade insustentavel, mas que n&o convém
desenvolvé-los neste momento. Entretanto, é interessante destacar a visédo de Flavio
Villaga (2012, p. 44) quanto ao problema da segregacdo dos espagos urbanos, ja que
ele pressupde que a pobreza ndo ¢ maior problema do Brasil, “mas a desigualdade e a

injustica a ela associadas. Desigualdade economica e desigualdade de poder politico.”
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José Afonso da Silva (2008, p. 27) frisa que 0 processo de urbanizagéo
gera grandes problemas, “provoca a desorganizagcdo social, com caréncia de
habitagcdo, desemprego, problemas de higiene e de saneamento basico”. Menciona,
também, que as transformacgdes dos espacos urbanos ocasionam problemas juridico-

urbanisticos:

[...] que a cidade vem sofrendo profunda transformacdo qualitativa, de
modo que, hoje, ela ndo é meramente uma versdo maior da cidade
tradicional, mas uma nova e diferente forma de assentamento humano, a
que se d& o nome de “conurbacdo, “regido” (ou area) metropolitana”,
“metrépole moderna” ou “megaldpole”, que provoca problemas juridico-
urbanisticos especificos, de que se tem que cuidar também
especificamente. (2008, p. 23)
Diante deste panorama, diversas teorizacdes politicas diagnosticaram a
existéncia de uma “crise urbana”, que ultrapassa o mero interesse académico e
tedrico. “Na verdade, ¢ o diagnéstico da crise que legitima e autoriza as politicas,
planos, programas e projetos a serem implementados” (BRASIL, 2004, p. 29).
O planejamento para uma cidade urbana sustentavel estd estritamente
baseado na integracdo de politicas publicas que possibilitem uma acdo conjunta de
politicas e planos que desenvolvam um espaco territorial mais humanitario e

igualitario. Segundo Daniella Maria dos Santos Dias (2012, p. 109):

No entanto, esse desafio depende da reformulacdo das funcbes e
competéncias para o ordenamento e planejamento territorial; reformulagéo
gue objetive o planejamento urbano, em bases democraticas, integrado as
politicas econdmicas, agrarias, ambientais. O planejamento urbano deve ter
por meta a organizacdo do espaco coletivo em face da inter-relagdo entre
0s ambientes rurais e urbanos”.

Imperioso esclarecer que, para que alcancemos o patamar de cidade
sustentavel, sdo necessarios avangos na area do conhecimento, gestdo urbana,
participacdo e controle social e instrumentos eficazes (BASSUL, 2012). De acordo
com Daniella Maria dos Santos Dias (2012, p. 108), “a superacdo das desigualdades
sociais e espaciais depende da reconstrucao dos espacos fisicos — rurais e urbanos — de
forma a superar as desigualdades e diversas formas de segregacao”.

Assim sendo, destaca-se a importancia de entender o processo de
urbanizacgéo brasileiro para, consequentemente, visualizar o cenario em que a cidade
estd inserida, perceber e analisar a crise urbana, e compreender que as politicas e
planos para desenvolvimento urbano devem estar fundados em valores humanitérios e

juridicamente baseados em principios e normas constitucionais.
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1.2 Considerac0es acerca do Planejamento Urbano

De acordo com licdo de José Afonso da Silva (2008, p. 89), o
planejamento “em geral, € um processo técnico instrumentado para transformar a
realidade existente no sentido de objetivos previamente estabelecidos”.
Anteriormente, esse processo se sujeitava a vontade do administrador, que julgava
necessario ou nao. Logo, ndo possuia forma imperativa, era apenas uma simples
técnica, porém ‘“se o usasse, deveria fazé-lo mediante atos juridicos, que se
traduziriam num plano, que é o meio pelo qual se instrumentaliza o processo de
planejamento” (SILVA, 2008, p. 89).
No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho considera:
[...] o planejamento como o processo prévio de analise urbanistica pelo
qual o Poder Publico formula os projetos para implementar uma politica de
transformagcéo das cidades com a finalidade de alcancar o desenvolvimento

urbano e a melhoria das condi¢Bes de qualquer tipo de ocupagdo dos
espacos urbanos (2001, p. 25-26).

O processo de planejamento sofreu modificacdes e transformacdes, e
atualmente tornou-se uma instituicdo juridica, porém ndo perdeu seus aspectos
técnicos. Mas até mesmo os aspectos técnicos, em grande parte, transformaram-se em
normas técnico-juridicas (SILVA, 2008). Na mesma linha de raciocinio, José dos
Santos Carvalho Filho (2001, p. 25-26) afirma que o planejamento néo se baseia num
processo puramente técnico, mas de um processo de “planejamento juridico, aquele
que ja consta do direito positivo e espelha uma obrigacéo de fazer para as autoridades
publicas, e ndo apenas uma acao dependente de sua boa vontade”.

A Constituicdo Federal garante forca ao processo de planejamento,
como alude José Afonso da Silva (2008, p. 90, grifo do autor):

[...] que quando, no art. 21, IX, reconhece a competéncia da Unido para
“elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério
e de desenvolvimento econdmico e social”, quer quando, no art. 174, § 1°,
inclui o planejamento entre os instrumentos de atuacdo do Estado no
dominio econdmico, estatuindo que “a lei estabelecera as diretrizes e bases
do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual

incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”, ou ainda, quando, mais especificamente, atribui aos
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Municipios competéncia para estabelecer o planejamento e os planos
urbanisticos para ordenamento do seu territdrio (arts. 30, VIII, e 182).

Desta maneira, observa-se que o processo de planejamento urbano
ganhou forca imperativa por estar positivado na Constituicdo, e a partir disto,
independe do arbitrio do administrador. Ainda, de acordo com José Afonso da Silva
(2008, p. 90, grifo do autor), “os planos adquirem natureza de lei, pois, de fato, séo
aprovados por lei, de que ficam fazendo parte integrante.” Assim sendo, 0
planejamento norteara a criacdo da ordenacdo urbanistica, que sera executada atraves
do plano urbanistico, sendo este instrumento formal para concretizacdo do
planejamento (NOVIS, 2011). Frisa-se que planos urbanisticos serdo analisados

posteriormente.

1.2.1 Da Politica de Desenvolvimento Urbano

A Politica de Desenvolvimento Urbano encontra escopo na ordem
constitucional, mais precisamente nos artigos 182 e 183, no capitulo dedicado a
politica urbana, por conseguinte, situado no titulo dedicado a ordem econdmica e
financeira.

Interessante ressaltar que a presenca de dispositivos constitucionais
relativo a politica urbana no ambito da ordem econdmica e financeira esta ligado,
certamente, ao principio da funcdo social da propriedade. Esse valor “que pauta de
forma categdrica a atuacdo urbanistica do Estado, acha-se igualmente consignado no
rol de principios que norteia a atividade econémica” (NOVIS, 2011, p. 64), em
conformidade com o disposto no artigo 170, inciso 111 da Constituicdo Federal.

A Constituicdo quando determinou que o contexto econémico deveria
se basear, dentre outros principios, na fungéo social da propriedade, aponta para dois
aspectos relevantes, tido muitas vezes como ambivalentes, entretanto devem andar
juntos. Cuida-se do aspecto econémico relacionado ao aspecto social e vice-versa.
Uma vez que a fungéo social da propriedade, “envolve uma forte frente social e as
demais finalidades apontadas nos artigos 182 e 183 ndo discrepam desse norte”
(NOVIS, 2011, p. 64).

No mesmo viés, Marcio Cammarosano (2010, p. 22) leciona que:
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[...] a finalidade precipua dos arts. 182 e 183 é de natureza social, no
sentido amplo da expressdo. Com efeito, o art. 182, ja no seu caput,
prescreve que a politica de desenvolvimento urbano, a ser executada pelos
municipios, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

No entanto, o autor relata que o desenvolvimento urbano é importante
para 0 bom andamento das atividades econdmicas nas cidades, o que ndo pode ser
ignorado pelo angulo social. Assim como a circulacdo de riquezas é preponderante
para a configuracdo social. Contudo, a finalidade imediata dos artigos 182 e 183 da
Constitui¢do Federal, segundo Mario Cammarosano (2001, p. 23) é:

[...] viabilizar a democratizacdo das fungdes sociais da cidade em proveito
de seus habitantes, prevendo mecanismos de promocdo do adequado
aproveitamento do solo urbano. Ja o art. 183 institui o usucapido especial

de pequenas areas urbanas utilizadas pela moradia, enfatizando, assim, a
preocupacéo com o social no sentido estrito do termo.

Verificam-se, em andlise ao caput do artigo 182 da Constituicdo

Federal, dois objetivos da politica de desenvolvimento urbano, quais sejam: “pleno

desenvolvimento das fung¢des sociais das cidades” e “bem-estar de seus habitantes”.

Assim sendo, Daniela Campos Liborio Di Sarno (2004, p. 47) entende que o Direito
Urbanistico se resume, basicamente, a concepcdo de “fung¢ao social da cidade”, pois:

Ela resume a finalidade Gltima das atividades urbanisticas, que sejam

publicas, que sejam privadas. Traduz, em sua esséncia, a vocagdo do

coletivo sobre o particular, da respaldo e sustenta o principio da funcéo

social da propriedade; por isso que, mais que a propriedade, a cidade deve
existir e servir a seus habitantes.

Complementarmente, tanto Julio César de S& da Rocha (1999) quanto
Nelson Saule Junior (1977) entendem que a efetivagdo da “fun¢do social da cidade”
inclui o direito & educacdo, a vida com dignidade, a seguranca, a moradia, a salde, a
alimentacdo, ao transporte publico de qualidade, ao meio-ambiente ecologicamente
equilibrado e ao lazer. Sendo assim, ela sera desenvolvida de forma plena quando
houver maior igualdade social, melhor qualidade de vida e efetivacdo da justica
social.

Ressalta-se que o0s planos urbanisticos, baseados nas diretrizes gerais

elencadas no Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001), serdo instrumentos para
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efetivacdo do planejamento urbano e dos diretos inerentes a “fungdo social da
cidade”. Assim, os proximos pontos analisardao brevemente os planos urbanisticos nos
trés &mbitos do governo (Federal, Estadual e Municipal) que, consoante José Afonso
da Silva (2008, p. 112), irdo determinar a configuragéo dos espagos urbanos:
[...] (@) como diretrizes e orientacdo geral e coordenagdo macrorregional,
agirdo os planos urbanisticos federais; (b) como programacao urbanistica e
coordenagdo microrregional, elaborar-se-d0 0s planos urbanisticos

estaduais; (c) como instrumento urbanistico para as realizagdes concretas,
implantar-se-d0 planos urbanisticos municipais.

Por fim, é nitido que o ordenamento juridico brasileiro d& forca e
garante o processo de planejamento urbano como forma de lidar com os problemas
relacionados a crise urbana quando estabelece mecanismos proprios nos trés ambitos

do governo, por exemplo, os Planos Urbanisticos que serdo analisados na sequéncia.

1.2.2 Plano Urbanistico Nacional

O Governo Federal tem competéncia para instituir trés formas de
planos urbanisticos: o plano urbanistico nacional; os planos urbanisticos
macrorregionais (regionais de acordo com a Constituicdo Federal); e os planos
urbanisticos setoriais (SILVA, 2008).

O plano urbanistico nacional encontra fundamento constitucional no
art. 21, 1X, que atribui competéncia a Unido para “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econdmico e
social”, também mencionado no art. 174 e art. 4° do Estatuto da Cidade.

O que se discute é se o plano urbanistico nacional deve fazer parte do
plano de desenvolvimento econémico e social ou se deve ser um plano especifico de
urbanismo. Para Jose Afonso da Silva (2008, p. 114), “tanto pode ser um plano
urbanistico, em si e s6 por si, quanto constituir parte integrante do plano de
desenvolvimento em geral”, uma vez que a Constituicdo, no art. 21, IX, refere-se a
ambos, conjuntamente.

O conceito de plano urbanistico nacional, para José Afonso da Silva
(2008, p. 116), envolve consideragdes e acOes para organizacdo de extensas zonas

relativas ao aproveitamento do solo. Desta forma, “os planos de ordenagao territorial
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federal hdo também que ser apresentados sob forma de diretrizes gerais de
desenvolvimento, definindo objetivos e politicas globais, regionais e setoriais.” Esse
conceito se coaduna perfeitamente com os artigos 21, XX e 24,8 1°, da Constituicao,
que estabelecem a competéncia da Unido para criar diretrizes para o desenvolvimento
urbano e normas gerais de direito urbanistico.

S&o duas as fungdes béasicas do plano urbanistico nacional: a primeira
de diretriz e organizagéo, funcionando como um mecanismo que assegura unidade aos
planos urbanisticos de diversos niveis territoriais, assim como aponta 0os caminhos
fundamentais (de relevancia geral) para a organizacdo urbana nacional e
desenvolvimento equilibrado das cidades em seus distintos ambitos (ambiental,
ocupacdo do solo e etc.). A segunda fungdo € a de associar essas diretrizes gerais da
ordenacdo urbana com a organizacdo econdmica e social do pais, uma vez que a
principal ideia é o bem-estar da populagdo como um todo (SILVA, 2008).

Como dito anteriormente, a Unido tem competéncia para instituir trés
formas de planos urbanisticos. Ap6s uma breve elucidacdo sobre o plano urbanistico
nacional, passa-se a analisar o plano urbanistico macrorregional.

A Unido tem competéncia, conforme disposto na Constituicdo Federal
em seu art. 21, IX, para elaborar e executar planos regionais de ordenacéo territorial.
Assim, vislumbra-se o fundamento constitucional para instalacdo e execugdo do que a
doutrina costuma chamar de “planos urbanisticos macrorregionais”. Conforme José
Afonso da Silva (2008, p. 121), tais planos sdo considerados “supra-estaduais,
abrangentes, em regra, de area geografica correspondente a uma regido
geoecondmica, sob controle de uma superintendéncia de planejamento regional —
SUDENE (extinta), SUDAM, SUDESUL OU SUDECO*”.

Conceitua-se o plano urbanistico macrorregional como sendo
instrumento de organizacdo espacial designado a regular, de modo geral, a ocupagéo
urbana no &mbito das macrorregides. Sendo a sua principal funcdo orientar, no nivel
das macrorregies e em consonancia com as diretrizes do plano nacional, “o sistema
de cidades na conformidade com o desenvolvimento geral da regidao” (SILVA, 2008,
p. 122).

4 SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste); SUDAM (Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazénia); SUDECO (Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro Oeste);
SUDESUL (Superintendéncia do Desenvolvimento do Sul).
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Por fim, cabe explanar brevemente sobre a ultima espécie de
ordenacéo territorial nacional, qual seja o plano urbanistico setorial. Evidentemente,
que assim como o0s demais, esse plano tem como funcdo estabelecer e executar
diretrizes gerais para desenvolvimento urbano. Entretanto, existem aspectos mais
especificos/setoriais em que a Unido é mais objetiva, “porque se trata de matéria de
sua alcada, como é o exemplo de sua competéncia [...]Jpara estabelecer e executar
planos nacionais de saude, no que se incluem planos de defesa do meio ambiente”
(SILVA, 2008, p. 124, grifo do autor).

Na esfera dos planos de preservacdo ambiental, inseridos nos planos
urbanisticos federais setoriais, € imperioso mencionar que a primeira tentativa de
sistematizacdo e organizacdo de diretrizes gerais se deu no Capitulo IX do Il PND
(1975-1979), como forma da politica de ordenac&o territorial. Posteriormente, houve a
criacdo da Lei n. 6.938/81 que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, e
a elaboracdo de diversas leis esparsas de protecdo ambiental na esfera federal,
estadual e municipal (SILVA, 2008).

Apesar da especificidade de cada plano de ordenacdo territorial
nacional, ressalta-se que ndo cumpre a este trabalho analisar mais profundamente os
aspectos funcionais e de conteldo de cada plano federal. Sendo assim, passa-se a

investigar os planos urbanisticos estaduais.

1.2.3 Plano Urbanistico Estadual

A Constituicdo Federal (art. 24, | e paragrafos) estabelece a
competéncia concorrente dos Estados com a Unido para legislar sobre direito
urbanistico, ou seja, o Estado podera dispor suplementarmente sobre este assunto. O
Estatuto da Cidade (art. 4°, 1) reafirma a competéncia dos Estados para elaboracédo e
execucdo de planos urbanisticos. José Afonso da Silva (2008, p. 126) destaca que essa
competéncia tem limites inafastaveis. Sendo o primeiro a obediéncia a lei geral
federal. “O segundo, [...] estd na competéncia municipal, que ndo é subordinada e
nem mesmo suplementar a competéncia estadual no que tange a ordenacao do solo
urbano”.

O desenvolvimento urbano estadual se baseia em trés formas de

planos: plano de ordenagdo territorial estadual; plano urbanistico microrregional; e
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planos urbanisticos especiais. Serdo explorados de modo sucinto, uma vez que 0
objetivo é ter uma visdo ampla dos instrumentos de desenvolvimento urbano.

Através do plano de ordenagdo territorial estadual, os Estados deverdo
promover, por meio de diretrizes gerais, a politica de desenvolvimento urbano a fim
de promover, de maneira equilibrada, os aspectos sociais e econémicos das cidades,
possibilitando ao cidaddo uma vida digna para que possa usufruir dos espacos
urbanos. Logo, “os Estados cumprirdo as diretrizes de ordenagdo do seu territorio,
mediante intervencdo direta naquilo que seja de sua competéncia e mediante
articulagdo com os Municipios e incentivos & iniciativa privada” (SILVA, 2008, p.
128).

Os Estados tém competéncia para organizarem seus territorios em
areas regionais (microrregionais), de acordo com o art. 25, § 3° da CF, inclusive
poderdo instituir regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacéo,
o0 planejamento e a execucdo de fungbes publicas de interesse comum. Desta forma,
segundo entendimento de José Afonso da Silva (2008, p. 130), os planos

microrregionais de ordenacdo territorial:

[...] como forma de plano urbanistico estadual, deverdo ter por objeto
definir o modelo do desenvolvimento urbano na microrregido planejada,
em funcgéo das diretrizes do plano estadual (geral) de ordenac&o territorial,
se ja estiver vigente, e do desenvolvimento econdémico e social prescrito
para a area.

Por fim, os planos urbanisticos especiais garantem aos Estados a

possibilidade de instituirem planos especiais de ordenacéo territorial que sao:

[...] destinados & organizagdo de &reas e locais de interesse turistico, a
sistematizacdo de vias de comunicacgdo extra-urbanas, a protecdo florestal e
de mananciais, ao saneamento das populacbes, de relevancia
supramunicipal, a conservagdo e valorizagdo do patriménio historico,
paisagistico, arqueoldgico e etnoldgico, a regionalizagdo industrial, nos
termos vistos acima, a conservacdo do meio rural em determinados
lugares, observada a legislacdo federal, e a qualquer outra finalidade dentro
da competéncia urbanistica estadual (SILVA, 2008, p. 134).

Apols explorar de forma rapida os planos de ordenacdo territorial
estadual, passa-se a apreciar o plano urbanistico municipal, importante instrumento de

concretizacao da politica de desenvolvimento urbano.
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1.2.4 Plano Urbanistico Municipal

A Lei Organica de muitos Municipios, em relagdo ao processo de
planejamento, exige que estes exercam suas atividades com fundamento em um
processo de planejamento continuo, “descentralizado e participativo, como
instrumento de democratizacdo da gestdo da cidade, de estruturacdo a acdo do
Executivo e orientacio da acdo dos particulares” (SILVA, 2008, p. 135).

As acdes dos Municipios para efetivacdo do processo de planejamento
continuo se realizam, em resumo, através da criagdo, revisdo e execu¢ao de:

I- um plano de desenvolvimento municipal, que é o plano de governo, pelo
qual cada prefeito definird as prioridades e objetivos de seu governo em
funcéo da realidade local; 11- os planos regionais, setoriais e especiais, que
couberem; Ill- o plano diretor, como instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano, e os demais planos urbanisticos (particulares,
parciais, especiais ou setoriais) exigidos pela realidade local; IV — o plano
plurianual, que define, em consonancia com o plano de governo e o plano
diretor, as diretrizes, objetivos e metas da Administra¢cdo Municipal; V - a
lei de diretrizes orgamentérias, que, incluindo as despesas de capital para
exercicio financeiro subsequente, definira, em termos financeiros, as metas
e as prioridades do governo local, orientara a elabora¢do do orgamento
anual e dispor4 sobre as alteracfes na legislacdo tributaria, se tais

alteracGes houverem que ser feitas; VI — o orcamento anual (SILVA, 2008,
p. 136, grifo do autor).

Dentre os planos de ordenacédo territorial municipal, importa para o
presente trabalho a analise do Plano Diretor. Considerado o instrumento béasico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, consoante Constituicdo Federal
(arts. 182 e 183) e Estatuto da Cidade (art. 40). Segundo o art. 41 e seus incisos da Lei
10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), o plano diretor € obrigatorio para
cidades com mais de 20.000 habitantes; integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas; de areas de interesse turistico; onde o Poder Publico Municipal
pretenda utilizar os instrumentos do parcelamento, edificagdo e utilizagéo
compulsorios; inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional; e inseridas no
cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundacbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos

correlatos.
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A nomenclatura “plano diretor”, de acordo com José Afonso da Silva
(2008, p. 139), tem sua razdo de ser, uma vez que:
E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo em que
estes devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise fixar
prazo, no que tange as diretrizes basicas), as atividades a serem executadas

e quem deve executd-las. E diretor, porque fixa diretrizes do
desenvolvimento urbano do Municipio.

A principal funcdo do plano diretor é regularizar/estruturar o
desenvolvimento urbano, fazendo com que os diversos ambitos que compdem a
cidade (fisico, econdmico e social) sejam harmonicos entre si, ndo perdendo de vista o
objetivo geral que é o bem-estar da populagéo local.

O estudo sobre o plano diretor serd mais bem aprofundado no capitulo

2. Assim sendo, passa-se a explanar sobre o Estatuto da Cidade.

1.3 Do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/01)

1.3.1 Regulamentacédo dos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal e a competéncia

para legislar sobre ordenacéo territorial

O art. 182, caput, da Constituicdo Federal, além de dispor sobre a
politica de desenvolvimento urbano - que tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes - determina que tal pretensdo seja realizada através de diretrizes gerais
fixadas em lei (NOVIS, 2011, grifou-se).

Entende-se que os arts. 182 e 183 concebem uma nova Ordem
Urbanistica e que devem ser regulamentados por meio de uma lei ordinaria. Desta
forma, apos varias discussdes no Congresso Nacional, a Lei n. 10.257, de 10 de julho
de 2001 — Estatuto da Cidade - foi aprovada e sancionada, entrando em vigor 90 dias
apos a data de sua publicacdo. Importante destacar que Ruben Tedeschi Rodrigues
(2002) critica o lapso temporal entre a criacdo do Estatuto da Cidade e Estatuto da
Terra (Lei n. 4.504/64), que ha mais de 50 anos instituiu normas que disciplinam as
relacbes juridicas concernentes ao meio rural, reforma agréria e da& outras

providéncias.
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O Estatuto da Cidade nédo se justifica somente nas normas de politica
urbana elencadas na Constituicdo, mas também num sistema de valores/principios
definidos no ordenamento constitucional®. Inclusive, Paulo Bonavides (2000, p. 236-
237) assevera que “‘sem o0s principios, o sistema juridico ndo poderia subsistir como
ordenamento efetivo das relagoes de vida de uma determinada sociedade”. A
preocupacdo de que o Estatuto ndo cumpra sua fungdo precipua, por faltar
embasamentos principioldgicos, ndo se confirma, uma vez que se tomou cuidado para

que as:

[...] premissas previstas no ambito constitucional estivessem presentes no
regramento por ele estatuidos. Citem-se, entre alguns dos valores que
necessariamente se coadunam com politica de desenvolvimento urbano,
todos eles amparados no texto da Lei Maior, aqueles referentes a dignidade
da pessoa humana; & erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo; a
reducdo de desigualdades sociais; a integracdo social dos setores
desfavorecidos; a alguns direitos fundamentais como moradia, saneamento
basico, meio ambiente ecologicamente equilibrado (NOVIS, 2011, p. 74).

Imperioso mencionar que as normas estabelecidas no Estatuto —
normas de carater geral - a priori, ndo sdo auto-aplicaveis, sendo cada Municipio
responsavel para formular o seu Plano Diretor, que por sua vez, ndo poderdo opor-se
as normas urbanisticas previstas no Estatuto da Cidade. Conforme a Constituicao
Federal e o principio da autonomia municipal, percebe-se que a competéncia para
organizacdo das cidades é dos Municipios (art. 30, | da CRFB). Ainda, a Constitui¢do
dispde em seu art. 24, I, que a competéncia legislativa, em matéria de direito
urbanistico, é concorrente entre Unido, Estado e Distrito Federal. Sobre esse aspecto,
0 autor Adir Ubaldo Rech (2007, p. 160) critica a cultura de centralizacdo da

producdo de direito alegando que:

Apesar de a execugdo da politica urbanistica ser de inteira responsabilidade
dos municipios, constituindo-se numa questdo eminentemente local, a
Constituicdo Federal, de forma equivocada e persistindo na cultura
centralizadora da producdo de direito, estabelece, no seu art. 24, inciso |,
que a competéncia de legislar sobre direito urbanistico é exercida
concorrentemente entre Unido e Estados. Na verdade, quem deveria ter
competéncia concorrente sdo os Municipios, buscando adequar o Estatuto
da Cidade de forma plena as situacdes de cada cidade. E por essas razoes
que se busca atacar a questdo do federalismo, como fundamento para a

5 Ndo é objetivo deste trabalho se aprofundar nos principios implicitos e explicitos presentes no
Estatuto da Cidade, dispondo de um ponto especifico para isto. Ressalta-se, porém, que muitos foram
tratados no decorrer do trabalho com a fungdo de explicar certos entendimentos (ex. a fungdo social da
cidade).
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autonomia plena das cidades. Dentro dos limites necessarios para que
possa efetivamente estabelecer normas de construcdo de um projeto de
cidade efetivo, legitimo e eficaz. A alteragdo desse dispositivo
constitucional é regra que se impde para auxiliar e encaminhar a questéo
do caos em cidades brasileiras e evitar interpretacGes equivocadas do art.
182 da Constituicao Federal.

De fato a Constituicdo dispbe que a competéncia € concorrente entre
Unido e Estados para legislar sobre direito urbanistico, entretanto ressalva que cabe a
Unido, no que concerne a concorréncia legislativa, estabelecer apenas normas gerais
(art. 24, § 1°). Deste modo, fazendo uma analise do texto constitucional, ndo podera o
poder federal editar normas especificas sobre direito urbanistico, pois a propria
Constituicdo garante o eminente carater dos Municipios para disporem sobre matéria
relacionada ao interesse local, incluidos neste interesse disposicdes especificas sobre
direito urbanistico. N&do esquecendo, € claro, que em raras ocasides poderdo 0s
Estados editar normas especificas sobre direito urbanistico quando, por exemplo, em
determinadas situacdes que envolvam areas metropolitanas (NOVIS, 2011).

Se assim dispde a Constituicdo Federal, ndo sera diferente em relacéo
ao Estatuto, uma vez que este regulamenta as disposi¢des constitucionais. A partir
dessa constatacdo, observa-se que o art. 1° do Estatuto da Cidade expressa, de forma
clara, que a execuc¢do da politica urbana, disposta nos arts. 182 e 183 da CRFB, deve
ser aplicada conforme previsto no Estatuto, que estabelecerd normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental. Ndo ha como se esquecer de mencionar que as matérias dispostas no
Estatuto procuram “enfatizar diretamente o principio da fung¢do social da cidade e da
propriedade e, por via transversa, consagrar o principio da dignidade da pessoa
humana (NOVIS, 2011).

Ademais, para compreender o alcance do Estatuto da Cidade, é
relevante definir zona rural e zona urbana. Para tal definicdo, recorre-se, segundo
entendimento de Ruben Tedeschi Rodrigues (2002), ao art. 32, § 1° do Codigo
Tributéario Nacional, que estabelece:

Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em
lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes,

construidos ou mantidos pelo Poder Puablico:
I — meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de aguas pluviais;
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Il — abastecimento de agua;

111 — sistema de esgotos sanitarios;

IV — rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para
distribuicdo domiciliar;

V — escola primario ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quilémetros do imdvel considerado.

Os Municipios brasileiros separam-se, impreterivelmente, em duas
zonas: rural e urbana. Sendo a zona urbana o foco do Estatuto da Cidade, cabe
mencionar que a zona urbana “se separa da zona rural, devido aos equipamentos
urbanos e comunitarios, que sdo definidos pela lei de parcelamento do solo urbano
(Lei n. 6. 766/79)” (RODRIGUES, 2002, p. 18). Alguns autores sustentam que o
Poder Publico deve aplicar o Estatuto da Cidade, obrigatéria e simultaneamente, com
a Lei do Parcelamento do Solo — alterado pela Lei n. 9.785/99.

Considerando que o Estatuto da Cidade abrange contetdos diretamente
relacionados com Direito Urbanistico, nada mais valido que especificar a concepc¢édo
desse ramo do Direito. Segundo licdo de José Afonso da Silva (2008), o direito
urbanistico (conjunto de normas) objetiva regular e disciplinar a atividade urbanistica
e a ordenacdo territorial, que afetam principalmente a organizacdo das cidades, mas
também, de certa forma, as areas rurais, relativamente ligadas a protecdo ambiental.
Visa-se a melhoria das condigdes de vida em todas as duas zonas, ou Seja, campo e
cidade. Assim como também sdo consideradas normas de direito urbanistico aquelas
referentes ao planejamento urbano, uso e ocupacdo do solo e etc.

Por sua vez, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1977, p.60) entende
que o Direito Urbanistico ¢ constituido de um “conjunto de técnicas, regras e
instrumentos juridicos, sistematizados e informados por principios apropriados, que
tenha por fim a disciplina do comportamento humano relacionado aos espacos
habitaveis”.

Observando-se as concepcdes de Direito Urbanistico supracitadas,
Mariana Novis (2011, p. 77) declara que a “disciplina do Direito Urbanistico visa
proteger a ordem urbanistica, com a finalidade, em ultima instancia, de assegurar o
respeito as funcdes sociais da propriedade e da cidade.”

N&o restam duvidas que o Estatuto da Cidade € um importante marco
legal que regula os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, objetivando, de modo



30

geral, uma politica urbana inclusiva. Outras observacGes sobre os objetivos do

Estatuto serdo desenvolvidas a seguir.

1.3.2 Dos objetivos do Estatuto da Cidade

Como ja& mencionado anteriormente, o art. 1° da Lei 10. 257/01
assevera que cabe ao Estatuto estabelecer normas de ordem publica e interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

Nessa logica, o dispositivo legal se baseia na garantia de instrumentos
atribuidos ao Poder Publico para ordenacdo territorial, uso e ocupagdo do solo e
reorganizacdo da distribuicdo de servicos e equipamentos urbanos a todos o0s
cidad&os.

O Estatuto da Cidade transforma-se num importante meio legal que
possibilita o desenvolvimento de uma politica urbana “com a aplicagdo de
instrumentos de reforma urbana voltados a promover a inclusdo social e territorial nas
cidades brasileiras” (DECARLI; FERRAREZE FILHO, 2008, p. 35).

Claramente o Estatuto objetiva, primordialmente, a diminuicdo das
desigualdades entre os habitantes da cidade, alicercada no cumprimento da funcgéo
social da cidade e numa politica de urbanizacdo inclusiva.

Destarte, os Municipios, com o advento do Estatuto da Cidade,
passaram a ter uma ferramenta valiosa para encarar 0s problemas estruturais da
cidade, para garantir uma gestdo democratica e para desenvolver as politicas urbanas
(BRASIL, 2006).

Segundo licdo de Adir Ubaldo Rech (2007, p. 162), “o Estatuto da
Cidade tem como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade ¢ da propriedade urbana”. Assim, a politica urbana devera seguir diretrizes
gerais, como as elencadas nos incisos do art. 2° do Estatuto da Cidade. Consideram-
se, tais diretrizes, ndo s6 garantias, mas novos direitos que se tornam direitos
subjetivos do habitante urbano.

No mesmo sentido, Afonso Francisco Caramuru (2001, p. 27) afirma:
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E, de todo modo, uma tentativa de o legislador demonstrar que o habitante
ndo tem apenas um desejo, um sentimento, um ideal a ser alcancado pelo
Poder Publico, mas que é portador de um direito e, como tal, pode exigir
seu cumprimento por parte dos governantes sob pena de sangdo, que é
estabelecida pelo préprio Estatuto da Cidade.

Em relacdo aos instrumentos e diretrizes mencionados no Estatuto da
Cidade, verificam-se duas caracteristicas que as diferenciam: uma distributiva e outra
redistributiva. A primeira esta relacionada a “democratizagdo de direitos e a
universalizacdo de condigcfes basicas de acesso a bens e servicos urbanos, sob
responsabilidade direta, indireta ou compartilhada do poder publico”. Tem-se como
exemplo de instrumentos com feicdo distributiva: o direito a superficie e a
regularizacdo fundiaria (BASSUL, 2005, p. 133).

Ja a caracteristica redistributiva relaciona-se com a captacdo e
redistribuicdo que pretende ocasionar reducdo das desigualdades sociais ¢ “parcelas
de mais-valia fundiérias urbanas que, produzidas (ou proporcionadas) em decorréncia
de acBes (ou decisdes) publicas, tenham sido (ou passam vir a ser) injustamente
apropriadas” (BASSUL, 2005, p. 133). S&0 exemplos de instrumentos com esse
perfil: IPTU progressivo, desapropriagéo, entre outros.

Ressalta-se, de forma breve, que o Estatuto da Cidade instituiu uma
importante ferramenta de concretizacéo, pelo Poder Publico Municipal, da politica de
desenvolvimento urbano, qual seja o Plano Diretor. Responsavel pela criacdo e
execucdo das diretrizes gerais estipuladas pela lei federal. Obviamente suas normas
terdo caréter especifico. Entretanto, o estudo sobre o Plano Diretor e sua importancia
para a politica urbana sera desenvolvido no segundo capitulo.

Por ltimo, destaca-se que uma das principais vertentes das diretrizes

gerais da politica urbana:

[...] vem a ser uma gestdo urbana democratica. Como preceitua o Estatuto
da Cidade, é preciso deixar no passado as praticas tecnocraticas e 0s
modelos fechados de decisdo. Tanto o plano diretor quando a legislagdo
orcamentaria devem ser elaborados e executados de forma democratica e
participativa. Desrespeitar esse principio, segundo a propria lei, constitui
crime de improbidade administrativa (BASSUL, 2012, p.8).

N&o cabe a este trabalho analisar os instrumentos normativos
regulatorios (IPTU, desapropriacdo, dentre outros) presentes no Estatuto da Cidade.

Além do mais, a pesquisa sobre a participacdo social na politica de desenvolvimento
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urbano sera desenvolvida no segundo e terceiro capitulo, por ser o cerne dessa

pesquisa devera ser mais bem explorada e aprofundada.
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2 O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS E A
PARTICIPACAO POPULAR

2.1 Plano Diretor como instrumento de planejamento urbanistico municipal

Como ja mencionado anteriormente, a competéncia dos Municipios em
matéria de Urbanismo é ampla e origina-se da disposicdo constitucional que lhes
garante autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, 1),
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano (art. 30, VIII) e, além
disso, executar a politica de desenvolvimento urbano, de acordo com diretrizes gerais
fixadas em lei (art. 182; refere-se ao Estatuto da Cidade — lei federal). Assim como
suplementar a legislacdo federal e estadual no limite de sua competéncia (art. 30, I1).

Sendo a ordenacdo territorial e a regulacao das atividades dos cidadaos
(recreacdo, trabalho, circulacdo e habitacdo) os principais objetivos do Urbanismo,
ndo ha duvida que compete ao Municipio criar normas urbanisticas que regulam seu
préprio territorio, que interfiram em assuntos como uso e ocupa¢do do solo,
mobilidade urbana, construcdes edilicias, questdes ambientais. Estes assuntos sao
cruciais para a vida e bem-estar dos habitantes locais (MEIRELLES, 2006).

Segundo licdo extraida da obra Direito Municipal brasileiro (2006, p.
537), a competéncia atribuida ao Municipio em relacdo as normas urbanisticas se
divide em dois campos distintos: o da ordenacdo territorial, que se concretiza no plano
diretor e nas normas de uso, parcelamento e ocupacdo do solo urbano; e o de controle
de construgdo, “incidindo sobre o tracado urbano, os equipamentos sociais, até a
edificagdo particular nos seus requisitos estruturais funcionais e estéticos, expressos
no codigo de obras e normas complementares”.

Desta forma, cabe ao presente estudo analisar o campo da ordenagéo
territorial, que se concretiza através do plano diretor, que é classificado, de acordo
com Jose Afonso da Silva (2008, p. 138), como um plano urbanistico geral, e parte
elementar do processo de planejamento municipal, “devendo o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades

nele contidas” (art. 40, 8 1° do Estatuto da Cidade). Entretanto, observa-se que isso
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ndo faz com que o plano diretor dependa dos planos de desenvolvimento do
Municipio. O plano diretor — planejamento urbanistico - independe de um processo de
planejamento geral permanente, inclusive o autor critica a metodologia antiga do
plano diretor de desenvolvimento urbano integrado, “quando nos aspectos
econémico, social e administrativo, estard voltado para todo o Municipio, e ndo so
para seu setor urbano” (2008, p. 139). Isso ndo significa que a administracao
municipal ndo deva criar um plano para o desenvolvimento econdmico e social, até
porque ¢ uma condicao exigida pelo Estatuto da Cidade (art. 4°, III, “h”); “mas nao
mais como parte integrante de um PPDI” (Plano Permanente de Desenvolvimento
Urbano), “pois o plano diretor [...] é independente daquele” (2008, p. 139).

Sobre 0 assunto, na obra “Direito Municipal Brasileiro” de Hely Lopes
Meirelles, atualizado por Mércio Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, usa-se a
expressdo plano diretor de desenvolvimento integrado para definir o conjunto de
diretrizes e normas técnico-legais de desenvolvimento integral e continuo do
Municipio, abrangendo todos os aspectos relevantes a populacéo local. E, ainda, que o
plano diretor “deve ser a expressdo das aspira¢cdes dos municipes, quanto ao progresso
do territorio municipal no seu conjunto cidade/campo” (2006, p. 538).

Entende-se lato sensu, independente das controvérsias sobre a
defini¢do conceitual, que o Plano Diretor é o instrumento de execucdo da politica de
desenvolvimento urbano no &mbito municipal. Portanto, o plano diretor é considerado
um instrumento legal que se destina a assegurar o desenvolvimento urbano de maneira
organizada, garantindo a funcéo social e o crescimento sustentavel (RECH, 2007).

Do mesmo modo entende Afonso Francisco Caramuru (2001, p. 54):

O plano diretor é o instrumento de que se devera valer do poder publico
para satisfazer o direito a cidades sustentiveis, este direito criado pelo
préprio Estatuto da Cidade, que consiste no direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e

aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer para as presentes e futuras
geracoes.

Entende-se que o plano diretor é a ferramenta técnico-legal que
determina os objetivos de cada territorio municipal, “para orientar toda a atividade da
Administracdo e dos administrados nas realizagbes publicas e particulares que
interessem ou afetem a coletividade” (MEIRELLES, 2006, p. 539). Ja para Adir
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Ubaldo Rech (2007, p. 173), “o Plano Diretor ¢ uma lei que resulta de um processo de
conhecimento epistémico e hermenéutico, que transcende meras normas urbanisticas”.

O que importa ressaltar sobre as divergéncias conceituais, segundo
Flavio Villaga (2012), é que existem, basicamente, duas correntes. A primeira, que
autor acredita ser mais consensual, apresenta o Plano Diretor como a soma de
propostas para o futuro desenvolvimento econémico, social e de ordenacgédo do espaco,
a partir de uma analise cientifica da realidade do municipio, da cidade e da regido. A
segunda corrente, por sua vez, reduz o Plano Diretor aos aspectos fisico-territoriais do
municipio. Partindo desse conceito, a analise cientifica abrangeria “oS aspectos da
realidade urbana municipal e mesmo regional, mas as propostas referir-se-iam apenas
aos aspectos da competéncia do governo municipal (que sdo fisico-territoriais)”
(VILLACA, 2012, p. 186).

Por fim, como ja& mencionado, o plano diretor, de acordo com a
Constituicdo Federal e Estatuto da Cidade (art. 180, §1° e art. 40, respectivamente), é
ferramenta bésica para execucdo da politica de desenvolvimento e expansdo urbana.
Sendo obrigatério para cidades com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes (art. 180 da
CRFB e art. 41, | do Estatuto); integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas (art. 41, I1); onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios (art. 41, I11); integrantes de
areas de especial interesse turistico (art. 41, IV); inseridas na area de influéncia de
empreendimento ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional (art. 41, V); ou incluidas no cadastro nacional de Municipios
com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes

bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos (art. 41, V1).

2.2 Regime Juridico do Plano Diretor

Considera-se o plano diretor um instrumento exclusivo do Direito
Urbanistico, deste modo ndo se pode reduzi-lo as concepg¢des tradicionais de
regulamento e ato administrativo. Pois, o plano diretor se sujeita a um regime juridico

proprio.
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A determinacdo do regime juridico do Plano Diretor constitui trabalho
fundamental do Direito Urbanistico, sendo condigdo prévia para legitimar a propria
politica urbana. De acordo com Didgenes Gasparini (sd, p. 93), a Constituicdo Federal
em seu art. 182 “deu ao Plano Diretor as notas substanciais de seu regime juridico e
prescreveu sua principal finalidade”.

Seguindo esse viés, entende-se que o Plano Diretor, expresso no
Estatuto da Cidade, especificamente, a partir do art. 39, implica no enfrentamento dos
reais problemas urbanos, especialmente a desigualdade social que eleva a segregacao
espacial, logo, deve ser um processo dindmico e perene de planejamento municipal.
Justamente por esta razdo, ele ndo deve ser entendido como mera peca técnica de
ordenacéo territorial, mas como “um processo politico de tomada de decisdes sobre a
gestdo do territorio municipal, que envolva toda a sociedade” (BRASIL, 2010, p.
113).

Alicercado no entendimento de que o Plano Diretor, além do ser um
instrumento de desenvolvimento da politica urbana, é, também, uma ferramenta
essencial para materializacdo do principio da funcgdo social da propriedade urbana (art.
39 do Estatuto da Cidade), cumpre especificar algumas caracteristicas relevantes de
seu regime juridico, como a natureza juridica, competéncia para elaboracao,
aprovacdo e implantacdo, assim como 0 prazo para sua revisdo. Aspectos que serdo

desenvolvidos na sequéncia.

2.2.1 Natureza Juridica do Plano Diretor

Quanto a natureza juridica do Plano Diretor, José Afonso da Silva
(2008, p. 143) afirma que os planos urbanisticos sdo aprovados por lei, uma vez que 0
sistema brasileiro ndo admite a criacdo de deveres e sancOes exceto se constituidas
por lei (principio da legalidade — art. 5°, 11 da CRFB; art. 40 do Estatuto da Cidade). A
propria Constituicdo Federal exige a aprovagdo, no caso do Plano Diretor, pela
Camara Municipal, “e as leis organicas dos Municipios, em geral, estatuem que ele
deve ser aprovado pelo voto qualificado de dois tercos dos membros daquela — o que
lhe atribui certa rigidez”. Desta forma, os assuntos tratados no plano permanecem

como parte integrante dessa lei, convertendo-se em normas juridicas.
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A obra “Plano Diretor Passo a Passo”, desenvolvida pela Fundacgéo
Prefeito Faria Lima - CEPAM (2005, p. 28), reforca o entendimento reportado acima
afirmando que o Plano Diretor € um plano urbanistico legal, cuja iniciativa para
elaboracgdo é privativa do prefeito, e aprovado pela Camara Municipal. E “tudo o que
ele contiver terd conformacdo de lei”. N&o é simples ato administrativo que dispde
sobre fun¢do social da propriedade e as funcdes sociais da cidade. Posto que, “a
formatacdo da fungé@o social da propriedade e a definicdo das funcbes sociais da
cidade decorrerdo de lei, mais especificamente do Plano Diretor”.

No mesmo viés, Didgenes Gasparini (sd, p. 95), afirma que a natureza
juridica do Plano Diretor € de lei, consoante inferido do art. 182, § 1° da CRFB, dado
que prescreve que este deve ser aprovado pela Céamara Municipal. Assim como
extraido do art. 40 do Estatuto da Cidade, que determina que o Plano Diretor seja
aprovado por lei municipal. Desta maneira, a natureza do Plano Diretor é de lei, ainda
que dos artigos supracitados pudessem surgir outros entendimentos. Segundo o
mesmo autor, “seria suficiente, entdo, a remessa ao Legislativo Municipal, pelo
Executivo, de oficio capeando o Plano Diretor e a sua aprovacdo pela Camara de
Vereadores mediante decreto legislativo”. No entanto, ndo € assim justamente por
consequéncia do principio da legalidade que proibe a criacdo de deveres ou sanc¢des
salvo quando expresso em lei (art. 5°, 11 da CRFB). Considera-se lei no sentido formal
e material.

Ainda, Didgenes Gasparini (sd, p. 95), exaure a questdo sobre qual a

natureza juridica do Plano Diretor quando assevera que:

[...] é de nossa tradi¢do exigir lei como veiculo do Plano Diretor. Com
efeito, a legislacdo infraconstitucional, notadamente as Leis Organicas
Municipais, exigem lei para instituicio do Plano Diretor. E o que
estabelecem, a exemplo de outras, as Leis Organicas Municipais de Porto
Alegre (art. 56, 1), de Belo Horizonte (art. 83, 1), [...]. Por fim, diga-se que
também adquirem a natureza de norma juridica legal os elementos
componentes do Plano Diretor (plantas, tabelas). Como lei podera ser
alterada quando necessario a satisfacdo do interesse publico, a dindmica da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana e, ao menos, a cada dez
anos, conforme prescreve o § 3° do art. 40 do Estatuto da Cidade,
observando o devido processo legislativo que, no caso, apresenta certa
peculiaridade, conforme sera visto logo mais. Tal alteracdo, por forca do
principio do paralelismo de forma e hierarquia dos atos juridicos, ha de ser
promovida por lei, inclusive quando a modificacdo incidir sobre plantas e
tabelas, por exemplo.
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Ainda que o autor Adir Ubaldo Rech ndo faca mencdo a expressao
“natureza juridica” do Plano Diretor em sua obra “A exclusdo social ¢ o caos nas
cidades” de 2007, deixa subentendido que esta sera de lei, conforme entendimento
deduzido dos seguintes trechos inseridos: “O Plano Diretor é uma lei que resulta de
um processo de conhecimento epistémico e hermenéutico” e, ainda, “esse processo de
planejamento, que vai transformar-se em lei, vinculando acgdes e politicas publicas na
construgao do projeto de cidade para todos”(RECH, 2007, p. 173, grifou-se).

Do mesmo modo, observam-se apontamentos sobre a natureza juridica
na obra “Direito Municipal brasileiro” (2006, p. 540), quando ao citar as principais
fases de elaboracdo do Plano Diretor ressalta que ndo adianta completar todas as
fases, mesmo que perfeito os elementos técnicos (memoriais, tabelas, especificacdes e
normas técnicas), “se nao se converter todo esse instrumental em lei, para que se torne
impositivo para a Administracdo e para os administrados”. Como também, no
momento da aprovagdo do plano diretor que “deve ser por lei, e lei com supremacia
sobre as demais, para dar preeminéncia e maior estabilidade as regras e diretrizes do
planejamento” (grifou-se).

A partir da compreensdo de que a natureza juridica do Plano Diretor é
lei, passa-se a explorar seus objetivos. Fator importante para delimitar e nortear as

acOes que serdo desenvolvidas pelo Poder Publico municipal.

2.2.2 Objetivos do Plano Diretor

Os objetivos do Plano Diretor sdo divididos em gerais e especificos.
Classifica-se como geral: fomentar a organizagdo das areas habitaveis do Municipio.
Pode-se aventar, ainda, de maneira mais geral, “dizendo que seu objetivo geral € o de
instrumentalizar uma estratégia de mudanca no sentido de obter a melhoria da
qualidade de vida da comunidade local” (SILVA, 2008, p. 140, grifo do autor).

Ja os objetivos especificos sujeitam-se a realidade que se quer
modificar. Deste modo, compreendem-se como objetivos concretos de cada uma das
propostas que constituem o plano, como por exemplo, a construcdo de rede de esgoto
em determinado bairro, a construgdo de casas populares e vias expressas em certo

espaco, a reurbanizacao de determinada area e etc.
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Em conformidade com ensinamentos depreendidos da obra Direito
Municipal brasileiro (2006, p. 539), o plano diretor tem certos objetivos: deve ser uno
e perene, ainda que sucessivamente adaptado segundo novas exigéncias da populagéo
urbana, “num processo perene de planejamento que realize sua adequacdo as
necessidades da populacdo, dentro das modernas técnicas de administracdo e dos
recursos de cada Prefeitura”; assim como deve ser dindmico e evolutivo quanto aos
objetivos e planejamento para desenvolvimento municipal, uma vez que “estabelece
as prioridades nas realizagfes do governo local, conduz e ordena o crescimento da
cidade, disciplina e controla as atividades urbanas em beneficio do bem-estar social”.

Ainda, na mesma obra, vislumbra-se o plano diretor ndo como um
projeto de execucdo de servicos e obras publicas, mas uma ferramenta que orienta
futuros empreendimentos do Municipio, na direcdo de satisfazer as necessidades da
comunidade local. Deste modo, ndo ha exigéncia de mecanismos especificos, como
plantas e memoriais, apenas esclarecimentos precisos do que o Municipio pretende
efetuar, que permitam, em momentos proprios, “a elaboracdo de projetos executivos
com a estimativa dos custos das respectivas obras, servi¢cos ou atividades que véo

compor os empreendimentos anteriormente planejados” (2006, p. 539).

2.2.3 Elaboragao, aprovacéo, implantacdo e prazo para reviséo do Plano Diretor

Primeiramente, € de suma importancia estabelecer a abrangéncia
territorial do plano diretor. Segundo licdo valiosa de Flavio Villaga (2012, p. 192-
193), seria uma falacia afirmar que o plano diretor ndo pode delimitar-se apenas aos
espacos urbanos do territorio por haver interdependéncia entre as zonas rural e
urbana. Para o autor, a questdo esta alem da definicdo em termos de zona urbana e
rural, posto que o “Plano Diretor deve abordar todos os problemas que sejam da
competéncia do municipio, estejam eles na zona rural ou urbana. Deve, portanto,
abordar todos os usos urbanos, estejam eles localizados na zona rural [...] ou ndo”.

O Plano Diretor, na perspectiva técnica, é considerado um “documento
de base que se apresenta sob a forma grafica, compreendendo relatério, mapas e

quadros” (SILVA, 2008, p. 143), que materializam a imagem da situacéo atual e os
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projetos de transformacdo futuros. Sua formulacdo é um encargo tecnico
transdisciplinar. Conquanto pareca um documento predominantemente técnico,
considera-se ainda um procedimento juridico, por exigir legalmente a observancia de
certas normas de conduta.

Né&o diferentemente entende Adir Ubaldo Rech (2007), que afirma que
a elaboracdo do Plano Diretor se baseia na observancia de um estudo mais abrangente
e cientifico sobre a importancia e funcdo da cidade, abarcando conhecimentos
multidisciplinares.

A competéncia para elaboracdo do plano é do Executivo Municipal,
por meio dos 6rgdos de planejamento do Municipio. Sua elaboracdo € um ato do
processo constante de planejamento, que leva tempo e requer o0 uso da metodologia
apropriada. Quanto as fases do processo de elaboracdo, ilustrissimo autor José Afonso

da Silva (2008, p. 144) apresenta4 (quatro) fases para elaboracdo do plano diretor:

| — Estudos preliminares, que avaliam de forma sumaria a situagdo e os
problemas de desenvolvimento do Municipio e estabelecem as
caracteristicas € o nivel de profundidade dos estudos subseqlentes;
estabelecem, assim, a politica de planejamento municipal;

Il — Diagnéstico, que pesquisa e analisa em profundidade os problemas de
desenvolvimento selecionados na etapa anterior, identifica as varidveis que
devem ser consideradas para as solugdes desses problemas e prevé suas
perspectivas de evolucdo;

111 — Plano de diretrizes, que estabelece uma politica para as solu¢des dos
problemas escolhidos e fixa objetivos e diretrizes da organizacdo
territorial,

IV — Instrumentacdo do plano, que compreende a elaboracdo dos
instrumentos de atuacdo, de acordo com as diretrizes estabelecidas, e
identifica as medidas capazes de atingir os objetivos escolhidos.

E importante mencionar que a participacio popular nas fases de
elaboracdo do plano diretor mencionadas acima, principalmente na I e IV fases, sdo
fundamentais para que o Plano Diretor seja legal. No caso do Plano Diretor do
Municipio de Floriandpolis algumas dessas etapas ndo foram realizadas de maneira a
englobar as reivindicacbes da populacdo, as propostas dos distritos e as diretrizes
elencadas pelos cidaddos, como consequéncia o Plano Diretor se tornou inécuo. A
participagdo popular durante o processo de elaboracdo do Plano Diretor de
Florianopolis sera mais bem analisada no terceiro capitulo.

Ademais, a elaboracdo do plano diretor é papel dos especialistas nas
diversas areas que o abrangem, sendo, por esta razdo, responsabilidade do érgédo

técnico do Municipio ou de profissionais com notorio conhecimento na é&rea,
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supervisionados pelo chefe do Executivo Municipal, que manifestara as vontades da
comunidade local em relacdo ao desenvolvimento do territério e apontard os setores
que terdo prioridades para execucédo de servicos e obras (MEIRELLES, 2006).

De acordo com a obra “Direito Municipal Brasileiro” (2006, p. 540),
sdo trés as etapas fundamentais para a elaboracdo do plano: “coleta de dados,
interpretacdo dos dados e fixacdo dos objetivos.” Mas mesmo que concluidas todas
essas etapas, ndo se considerara perfectibilizado o plano sendo houver a
transformacdo do instrumental técnico em lei, para ter forca imperativa/coercitiva
para a Administracdo e para os administrados.

Quanto a aprovacédo do plano diretor, esta deve ser por lei, “e lei com
supremacia as demais, para dar preeminéncia e maior estabilidade as regras e
diretrizes do planejamento” (MEIRELLES, 2006, p. 540). Desta forma, o quorum
qualificado, que pode ser instituido pelos Municipios para aprovacdo e modificacdo
da lei do plano diretor, assegura mais estabilidade e continuidade das disposicdes
estabelecidas no plano. Ainda, a Camara pode estipular procedimento especial, “com
maior nimero de discussdes ou votacdo em duas ou mais sessbes legislativas, para
evitar a aprovagdo inicial e suas alteragdes por maiorias ocasionais” (MEIRELLES,
2006, p. 541).

No mesmo viés, José Afonso da Silva (2008, p. 146) assevera que
“entre os instrumentos que integram a elaboracdo do plano diretor encontra-se o
projeto de lei a ser submetido a Camara Municipal, para sua aprovacdo. A iniciativa
dessa lei pertence ao Prefeito, sob cuja orientag@o se prepara o plano”.

Ressalta-se que cada Municipio, por meio de sua lei organica,
disciplinard sobre o processo de elaboracdo do projeto de lei do plano diretor, mas
também deverdo garantir, 0 Poder Executivo e Legislativo municipais, a participacao
da populagdo e associages representativas dos Vvarios segmentos da comunidade,
conforme requisito estabelecido pelo Estatuto da Cidade (art. 40, 8 4° 1) (SILVA,
2008).

O Presidente da Camara, logo ap0s apresentada o projeto de lei,
incluindo todos os documentos do plano, remeterd o plano as devidas comissdes para
analise e parecer. Destaca-se que poderd haver emendas, assim como podera ser

aprovado na integra ou rejeitado. Entretanto, ndo ¢ de “boa pratica rejeita-lo in totum,
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a ndo ser que os estudos técnicos revelem sua absoluta inaceitabilidade, sua
inexequibilidade ou sua inviabilidade econdmica, e ndo haja meio de aperfei¢coa-lo”
(SILVA, 2008, p. 147).De outro modo, também deve ser evitada emenda que
descaracterize ou que torne inviavel o plano.

No que tange a implantagdo do plano diretor, importante citar que a
execucdo, do ambito material do plano, realiza-se através da aplicacdo da propria lei,
o que pode demandar a expedicdo de “leis especiais, de regulamentos previstos ou
necessarios, bem como de planos executivos, planos especiais e planos parciais”
(SILVA, 2008, p. 148). Sendo que sua implantacdo competente aos 6rgdos e agentes
do Municipio e estes se sujeitam as diretrizes e normas dispostas no plano para
execucdo de obras e servigos ja devidamente planejados. Por outro lado, no que
concerne aos planos de reurbanizacdo ou simples urbanizagdo, contidos no plano
diretor, a implantacdo pode ser aprovada por decreto, “como as obras isoladas
admitem execucdo mediante simples ordem de servico da autoridade competente,
desde que regularmente programadas, projetadas e licitadas, quando for o caso”
(MEIRELLES, 20086, p. 542).

Referente ao prazo de revisdo, o Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001), em seu art. 40, 8§ 3°, determina que a revisdo da lei que institui o Plano
deve acontecer a cada 10 (dez) anos. Tal disposicdo limita 0 maximo em que a lei
deva ser revista, no entanto ndao regula o minimo, deixando a encargo de cada
Municipio. Interessante posicionamento, uma vez que cabera ao Municipio
estabelecer o tempo apropriado para sua revisdo, desde que ndo ultrapasse o prazo
méaximo, até porque ndo se pode comparar, por exemplo, o crescimento e mudancas
de uma cidade com milhdes de habitantes com uma de 30 (trinta) mil (RODRIGUES,
2002, p. 213).

Por fim, imperioso assinalar que caso o prefeito deixe de observar as
condicOes referentes & gestdo democrética, & implantacdo e a fiscalizacdo do plano
diretor, estard sujeito a sancdo por improbidade administrativa, sem prejuizo da
punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicacdo de outras sancdes
cabiveis, consoante aludido no art. 52, VI e VII do Estatuto da Cidade e nos termos da
Lei n. 8.429/92 (MEIRELLES, 2006, p. 542).
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2.3 Breve historico do Plano Diretor do Municipio de Floriandpolis, SC

E importante salientar, primeiramente, sobre o inicio da discussdo do
Plano Diretor no Brasil para posteriormente tecer comentarios sobre a historia do
planejamento urbano em Florianépolis.

De acordo com Flavio Villaga (1999) a idealizacdo do Plano Diretor no
Brasil ocorreu a partir da decada de 1950, mesmo considerando que o termo ja tenha
sido usado, em 1930, no Plano Agache — Rio de Janeiro.

Em contrapartida, Nelson Saule Janior (1997) afirma que a ideia do
Plano Diretor surgiu na década de 1970 e que sua disseminacdo nos 6rgdos publicos
municipais se deu a partir das Leis Organicas dos Municipios concebidas, a época,
pelos Estados. Com o advento da Constituicdo Federal de 1989 esta competéncia
passou a ser do Poder Municipal.

No caso especifico do Municipio de Floriandpolis (capital do Estado
de Santa Catarina, com um pouco mais de 421 mil habitantes®), a Lei municipal n.
79/50 autorizou o Executivo Municipal contratar escritorio especializado para estudo
e elaboracdo do Plano Diretor. Destarte, em 1952 foi elaborado, pelo escritério dos
arquitetos Edvaldo Pereira Paiva, Demétrio Ribeiro e Edgar Graeff, o primeiro Plano
Diretor, sendo aprovado pela Camara Vereadores em 1955 — Lei municipal n°® 246/55
(SOUZA, 2010).

A aprovacdo do Plano foi resultado da politica nacional
desenvolvimentista frente aos problemas urbanos e econémicos, tendo importante
repercussao historica, uma vez que Floriandpolis foi um dos primeiros territorios a
regular o uso e ocupacdo do solo. Salienta-se que o processo de formacdo do Plano foi
dividido em duas fases: uma que constituia num “pré-plano, onde foram divulgados
os resultados da andlise dos problemas urbanos de Floriandpolis, e o plano,
propriamente dito, onde constavam as solugdes finais e as propostas” (FRANZONI,

2011, p. 57).

6 Conforme informacdes do Censo 2010. Disponivel em:
<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=4205407>. Acesso em: 12/06/2015
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O Plano Diretor vigente a época apresentava um modelo fortemente
enraizado na ideia de cidade funcional exteriorizado pela Carta de Atenas’, sendo um
dos principais pontos de discussdo a ideia de cidade contemporanea, a cidade como
parte de um conjunto econémico, social e politico que constitui a regido (MATTOS,
2009).

Segundo Jéssica Pinto de Souza (2010, p. 71), o Plano aprovado em
1955 ficou em vigéncia até o ano de 1976, momento em que foi aprovado um novo
Plano Diretor. Menciona, também, que em relacdo a eficiéncia do plano, este ndo
condisse com o planejado:

[...] durante esses 21 anos em que ficou em vigor, muito pouco do que foi
proposto foi implantado. J& a partir da década de 60 a legislagdo comeca a
sofrer transformagdes até ser substituida pela nova legislagdo em 1976. As
acles do Estado a partir da aprovacdo do plano se limitaram a apenas

alguns investimentos no setor viario, especialmente a implantacdo da
Avenida Beira Mar Norte, que foi construida de acordo com o plano.

Deste modo, considerando a disparidade entre as transformacdes
sofridas pelo Municipio diante das mudangas econémicas, sociais e politicas e as
propostas constantes no Plano, o poder Executivo Municipal aprovou em 1976 um
novo Plano Diretor - Lei municipal n® 1452/76. Em relacéo a este Plano, afirma Elson
Manoel Pereira (2000, p. 5):

O desenho que materializa o projeto, mais uma vez revela a distincéo entre
0 projetado pelos urbanistas e a cidade existente. Ele apresenta um futuro
desconexo do presente e do passado e serve de avaliacdo dos problemas
encontrados na cidade quando da sua elaboracéo.

Segundo Paulo Marcos Borges Rizzo (1993), o Plano aprovado em
1976 comecgou a ser elaborado em 1967 alicercado nos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (I e 11 PND). Afirma, ainda, que o planejamento da época voltava-
se para a transformacé&o das capitais em regides metropolitanas.

No ano de 1997 € aprovada a Lei Complementar municipal n° 001/97,

instituindo novo Plano Diretor, denominado, segundo art. 1° da referida lei, Plano

7 Carta Atenas é um manifesto urbanistico resultante do IV Congresso Internacional de Arquitetura
Moderna (CIAM), realizado em Atenas em 1993.

Vide em: <http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf>
Acesso em 11/06/2015
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Diretor de Uso e Ocupacéo do Solo. Destaca-se, contudo, que em razao da aprovacao
desse Plano ser anterior ao Estatuto da Cidade alguns requisitos nao foram
observados, como é o caso das audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populagdo (art. 40, 84°, 1). Nesse caso, sendo obrigatdrio tal requisito, o chefe do
Executivo municipal promoveu, em 2005, o processo de elaboracdo do novo Plano
Diretor do Municipio de Florianopolis, que anteriormente era feito pelos técnicos da
prefeitura (FRANZONI, 2011).

Em 2006 foi sancionado o decreto 4.215/06, que estabeleceu, em seu
art. 1° o grupo executivo do Plano Diretor de Floriandpolis. Iniciou-se, a partir desse
marco, um processo de elaboragdo de um Plano Participativo (FRANZONI, 2011).

Ap0s sete anos de discussdes, audiéncias, analises, estudos e propostas,
em 17 de janeiro de 2014 foi instituido o novo Plano Diretor de Urbanismo - Lei
Complementar municipal n® 482/14, que dispde sobre a Politica de Desenvolvimento
Urbano, o Plano de Uso e Ocupacdo, os instrumentos urbanisticos e o sistema de
gestdo (FLORIANOPOLIS, 2014).

Imperioso frisar que ha discussdo juridica quanto a participacao
popular no processo de elaboracdo do novo Plano Diretor, segundo Ministério Publico
Federal em Floriandpolis faltou divulgacdo das audiéncias publicas. Logo, o MPF
ajuizou acdo civil publica para impedir a votagdo do projeto de lei do Plano, no final
de 2013. A decisao foi favoravel a suspensdo. Entretanto, a Procuradoria-geral de
Floriandpolis conseguiu, em grau de recurso, anular a decisdo de suspensdo. Desta
forma, o Plano Diretor, mesmo tramitando na justica, foi aprovado. O processo esta
tramitando no Tribunal Regional Federal da 4% Regido, localizado em Porto
Alegre/RS. Segundo informacgOes recentes veiculadas em algumas midias (Diario
Catarinense, G1, Noticias do Dia e etc.), a 3% Turma do TRF —4 determinou, por
julgamento unanime, que sejam realizadas 13 audiéncias distritais e uma audiéncia

geral, no prazo de 60 dias. A decisdo foi proferida no dia 27 de maio de 2015,

8 Verificar em: <http://diariocatarinense.clicrbs.com.br/sc/geral/noticia/2015/06/decisao-sobre-plano-

diretor-de-florianopolis-gera-inseguranca-juridica-4774353.html>; <http://g1.globo.com/sc/santa-
catarina/noticia/2015/06/tribunal-federal-determina-audiencias-publicas-para-plano-diretor-da-
capital.html>;

<http://www.ndonline.com.br/florianopolis/noticias/259765-trf-determina-audiencias-publicas-para-
plano-diretor.html> Acesso em 11/06/2015.
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N&o cabe nesse momento analisar profundamente o mérito da questao,
visto que sera objeto do 3° capitulo. De qualquer modo, passa-se a estudar a

participacdo popular no sistema democrético.

2.4 A participacao popular no Estado Democratico de Direito

Antes da aprovacdo do Estatuto da Cidade, a Lei Complementar n°
101/00 (paragrafo unico do art. 48) ja dispunha de meios para a participacdo popular
na elaboracédo e discussdo de planos, lei de diretrizes or¢camentarias e orcamentos. O
Estatuto segue no mesmo caminho quando dispde que o processo de elaboracdo e
fiscalizaco do Plano Diretor deve garantir a participacdo popular. E assunto tdo
destacado que o proprio Estatuto da Cidade destina um capitulo especial (Capitulo 1V)
para tratar da gestdo democratica do planejamento urbano (MACRUZ; MOREIRA,
2002, p. 34).

A Constituicdo Federal também garante a participacdo popular nas
tomadas de decisdo, mediante alguns instrumentos como: plebiscito, referendo e
iniciativa popular (art. 14).

Como ja citado anteriormente, o Estatuto da Cidade (art. 40, 8§ 4°, I)
obriga os Poderes Legislativo e Executivo municipais promoverem, durante o
processo de elaboracdo do Plano Diretor e na fiscalizagdo de sua implementacéo,
audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade. E ainda dispde no art. 52 que o
Prefeito incorre em improbidade administrativa, caso ndo cumpra o determinado no
Plano Diretor.

E pertinente explorar a razdo pela qual o Estatuto da Cidade dispde
sobre a obrigatoriedade da participacdo popular na constru¢gdo do Plano Diretor.
Reporta-se, para isso, ao artigo escrito por Argemiro Cardoso Moreira Martins (2014),
mais especificamente no ponto sobre a fungéo executiva da Administracdo Publica no
ambito do Estado Democratico de Direito, novo modelo sustentado por Jirgen
Habermas (filésofo e socidlogo aleméao).

O modelo de Estado Democratico de Direito procura transcender os

modelos de Estado liberal e social, na medida em que trata a “liberdade ¢ a igualdade
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como principios sociais basicos, eludindo, assim, tanto o individualismo liberal
quanto o ‘assistencialismo’ do Estado social” (MARTINS, 2014, p. 200-2001).
Assim, distingue-se dos demais, como foi desenvolvido por Jirgen Habermas:

O paradigma procedimentalista distingue-se dos concorrentes (...) Pois, a
sociedade civil e a esfera publica constituem para ele pontos de referéncia
extremamente fortes, a luz dos quais, o processo democratico e a
realizacdo do sistema de direitos adquirem uma importancia inusitada. Em
sociedades complexas, as fontes mais escassas ndo sdo a produtividade de
uma economia organizada pela economia de mercado, nem a capacidade
de regulacdo da administracdo publica. O que importa preservar é, antes de
tudo, a solidariedade social, em vias de degradacdo, e as fontes de
equilibrio da natureza, em vias de esgotamento. Ora, as forgcas da
solidariedade social contemporénea s6 podem ser regeneradas através das
préaticas de autodeterminacdo comunicativa (apud MARTINS, 2014, p.
201).

A partir desse viés, Argemiro Cardoso Moreira Martins (2014, p. 202)
assevera que Jirgen Habermas procura estreitar os lacos entre o meio publico e
privado, “na medida em que os cidaddos participam do processo democratico de
elaboracdo e aplicacdo das leis que, por sua vez, regulardo suas proprias interacdes
sociais”. De acordo com Jiirgen Habermas (1997a, p. 157), “os cidaddos ao darem-se
conta de sua autonomia publica, tém que estabelecer os limites da autonomia privada,
a qual qualifica as pessoas privadas para o seu papel de cidadao”. Deste modo, o
principio do Estado Democratico de Direito ¢ aquele que assegura a “auto-
organizacdo politica autbnoma de uma comunidade, a qual se constitui, com o auxilio
do sistema de direitos, como uma associa¢do de membros livres ¢ iguais do direito”
(HABERMAS, 1997, p. 220).

No mesmo sentido, entende Grazielly Alessandra Baggenstoss (2013,
p.33), quando afirma que a participacdo do cidaddo na teoria proposta por Jurgen
Habermas “ndo se restringe a0 momento decisionista das elei¢cdes, mas igualmente ao
momento da legislacdo, que representa poder comunicativo no Estado e, por isso,
exercicio da autonomia politica dos cidaddos no Estado”.

Sendo assim, Jurgen Habermas (2010, p. 2012) afirma:

[...] é possivel desenvolver a ideia do Estado de Direito com o auxilio de
principios segundo os quais o direito legitimo é produzido a partir do poder
comunicativo e este Gltimo € novamente transformado em poder
administrativo pelo caminho do direito legitimamente normatizado.
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A ligacdo entre as esferas publica e privada podera apenas efetivar-se
atraves do direito, estritamente relacionado com as garantias fundamentais
constitucionais, que correspondem ““a capacidade de 0s cidadaos exercerem os direitos
subjetivos normativamente estabelecidos (contrair contratos, matrimonio, integrar o
mercado de trabalho, dentre muitos outros)” (MARTINS, 2014, p. 204).

A participacdo popular no processo de construcao do direito pressupde
instrumentos que garantam a “participacdo igualitaria dos cidaddos na formacdo da
vontade politica através do exercicio da cidadania, tais como, o voto universal, o
plebiscitos, o referendo, dentre outros mecanismos” (MARTINS, 2014, p. 205).

Outros autores, como é o caso da Maria da Gldria Gohn (2012) e
Carole Pateman (1992)°, quando discutem a participacio popular no processo de
tomada de decisfes na esfera da Administracdo Publica recorrem a Jean-Jacques
Rousseau, grande fildsofo e tedrico politico classico.

De acordo com Carole Pateman (1992, p. 35), a percepc¢édo da esséncia
do sistema politico que Jean-Jacques Rousseau retrata em O contrato social é
imprescindivel para a teoria da democracia participativa. Sua teoria politicas e baseia
na participacdo individual de cada cidaddo no processo politico de deliberagdes.
Considera a participacao:

[...] bem mais do que um complemento protetor de uma série de arranjos
institucionais: ela provoca um efeito psicoldgico sobre os que participam,
assegurando uma inter-relacdo continua entre o funcionamento das
instituicdes e as qualidades e atitudes psicologicas dos individuos que
interagem dentro delas. E a énfase nesse aspecto da participacdo e sua
posicdo no centro de suas teorias que constituem a contribuicdo distintiva
dos tedricos da democracia participativa par a teoria democratica como um
todo.

A autora Maria da Gléria Gohn (2011, p. 25) afirma que para Jean-
Jacques Rousseau a “principal fungdo da participacdo deve ser o carater educativo que
exerce sobre as pessoas”,pois a participagdo pode estimular o individuo a valorizar a
liberdade e, assim, ser e permanecer dono de si mesmo. Aponta, também, outras
funcbes da participacdo: “permite que as decisdes coletivas sejam aceitas mais

facilmente pelos individuos e favorece a interagdo do cidaddo na sua comunidade”.

9 Conferir também a obra: ROUSSEAU, Jean-Jacques. The Social Contract. Trad. Cranston. M,
Penguin Boocks, 1968.
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De qualquer modo, para efetivacdo de um sistema participativo Jean-
Jacques Rousseau sustentava que determinadas condicdes econémicas eram
fundamentais. E sabido que defendia uma sociedade “onde houvesse igualdade e
independéncia econdmica” (PATEMAN, 1992, p. 36). Nao que fosse uma igualdade
absoluta, mas que as diferencas presentes na sociedade ndo acarretassem em uma
desigualdade politica.

N&o cabe aqui analisar profundamente as teorias de Jean-Jacques
Rousseau e Jirgen Habermas, mas apenas visualizar a importancia desses autores para
o desenvolvimento da ideia de democracia, que por sua vez permeia 0 Estatuto da
Cidade quanto a gestdo democratica do Plano Diretor. Dessa forma entende Jodo
Telmo de Oliveira Filho e Carla Portal VVasconcellos (2011, p. 207):

A concepc¢éo de democracia e participacdo prevista no Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/01) e legislagdo correlata e sua conformagdo nos planos
diretores municipais através da elaboracdo e aplicagdo do chamado Plano
Diretor Participativo pelos municipios e a possibilidade de gestdo
democrética da cidade aponta para o critério de validacdo das politicas
publicas a partir da ideia de democracia participativa.

Além disso, ressalta-se que a propria Administracdo Publica tem que
se dirigir para um caminho de promoc¢éo da democracia e dos direitos fundamentais,
visto que a Constituicdo Federal de 1988 positivou em seu art. 1° que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democréatico de Direito. Isso significa
que:

[...] o componente democratico também terd que permear e moldar todas as
relagcGes de administracdo. Referido carater democréatico veio a lume como
uma tentativa de superar o distanciamento entre as concepcbes de
democracia vigentes em nosso pais — representativa e participativa.
(RAMOS, 2011, p. 276).

Diante dessa ideia de democracia participativa e, respectivamente, de
uma Administracdo voltada para a realizagdo dos direitos fundamentais, a
Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade apresentam dois elementos essenciais
para modificar o processo histdrico de crescimento desigual da cidade: a funcao social
da propriedade e da cidade; e participacdo popular no processo de planejamento e
gestdo da cidade. Tais elementos devem estar detalhados no Plano Diretor de cada

municipio. Sabe-se que tornar viaveis e efetivos esses elementos € um complexo
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problema a se solucionar, ainda mais para construcdo de um processo democratico de

participacdo ampla que depende de alguns atos como:

- Viséo renovadora e generosa do poder publico, de partilhar poder com os
diferentes segmentos sociais;

- Nova organizacdo da administracdo publica, com eficiéncia,
transparéncia e flexibilizacdo de procedimentos;

- Instituicdo dos canais de participacdo, com implementacdo de processo
continuos, integrados e descentralizados;

- Regras claras, decididas coletivamente, para a participacdo em todo o
processo, estabelecendo os foruns consultivos e os deliberativos, os canais
permanentes e os temporarios, 0s momentos de abertura e discussdo, 0s
momentos de sistematizacdo;

- Firmeza e transparéncia do grupo coordenador (NUcleo Gestor), para
assegurar que todos tenham direito & voz, como condicdo de credibilidade
e para fazer avancar o processo. SO dessa forma afloram os interesses
divergentes, explicitam-se os conflitos e, a partir deles, constréi-se o pacto;

- Producdo de informacdo sobre a realidade urbana, em linguagem
acessivel e transparente, democratizando o acesso a informacéo (BRASIL,
2005, p. 43).

O processo de participacdo democratica requer mais do que isso,
necessita uma mudanca cultural, possibilitando que as pessoas historicamente
excluidas dos processos de tomada de decisdes possam deliberar. E preciso para isso
uma acao organizada de mobilizacdo social. (BRASIL, 2005).

Por fim, apesar de todas as ressalvas descritas acima, é fundamental
entender que as mudancas ndo acontecem radicalmente em um curto lapso temporal.
Elas sdo um processo lento e gradativo que pressupdem de instrumentos basicos, a

serem explanados na sequéncia.
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3 INSTRUMENTOS PARA CONCRETIZACAO DA PARTICIPACAO
POPULAR NA CONSTRUCAO DO PLANO DIRETOR DE FLORIANOPOLIS

3.1 Os instrumentos de participac¢éo popular no ambito constitucional

A implantacdo do regime democratico do Estado Brasileiro estd num
estagio de consolidacdo. A Historia do pais foi muito marcada por revolugdes e golpes
de estado, como o de 1930 e o de 1964, cujos impactos atingem principalmente a
democracia que “sofre duro golpe, pois ¢ atingida em seu ponto fundamental: o
respeito ao Estado Democratico de Direito” (AUAD, sd, p. 5).

De acordo com Denise Auad (sd, p. 6), o fortalecimento de um regime
democrético requer bom senso, prudéncia, assim como esclarecimentos sobre os
instrumentos acessiveis para uma participacdo popular mais factual nos processos de
deliberagdes. Sustenta, ainda, que a democracia “como forma de governo ¢ a
soberania popular, exercida por meio do voto direto, secreto e universal”.

No que concerne & realidade da gestdo democratica brasileira, Gustavo

Henrique Justino de Oliveira (1997, p. 157) enfatiza a:

[...] juncéo da nocdo de democracia a de Estado de direito, levada a efeito
pela atual Constituicdo, muito mais que estabelecer um qualificativo do
modo de ser do nosso Estado Federal, foi responsavel pela atribuigdo aos
cidaddos de um direito de primeirissima grandeza, de importancia
inquestionavel: o direito de participacdo nas decisGes estatais.

Importa destacar que a Constituicdo Federal combina representacéo e
participacdo direta, aproximando-se da democracia participativa. Visualiza-se esta
inclinacdo desde o parégrafo Unico do art. 1° quando se diz que todo o poder emana
do povo, gque o exerce por meio de representantes eleitos (democracia representativa),
ou diretamente (democracia participativa) (SILVA, 2011, p. 137).

No mesmo sentido, Denise Auad (sd, p. 6) aponta que:

O Estado brasileiro adotou, em seu texto constitucional, a democracia
representativa conjugada a mecanismos de participacdo popular, ou seja,
nossa democracia deve ser exercida, conjuntamente, por representantes
livremente eleitos pelo povo e, na medida do possivel, diretamente pelos
cidaddos. Ressalta-se que, no cenario politico mundial, a representacéo
assume o papel central no jogo democratico em que quase todas as
democracias, 0 mesmo ocorrendo no Brasil. No entanto, o instituto da
democracia participativa vem ganhando cada vez mais espago, 0 que
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contribui sobremaneira para o aperfeicoamento do Estado que pretenda
verdadeiramente firma-se como democrético.

Na viséo de Fernando Nascimento Lock (2004, p. 125) quando se

afirma que o povo exerce diretamente o poder nos moldes da Constituicdo:

[...] ndo esta ela contrapondo o exercicio representativo do poder com o
exercicio direto, mas sim, entregando ao povo a possibilidade de se tornar
membro efetivo do controle social da administracdo publica, tal qual
explicita Carrion, ao afirmar que ‘quando se fala em controle social da
administracéo publica, procura-se sugerir a idéia de um controle a0 mesmo
tempo politico e social. Ndo apenas um controle de legalidade, mas
principalmente um controle de mérito, de eficacia, de conveniéncia e de
oportunidade do ato administrativo’.

De forma pedagdgica, a participacdo democratica pode-se dividir em:
direta, representativa e semidireta ou mista (ou plebiscitaria). A democracia direta €
aquela em que o povo possui 0 poder deliberativo de forma direta, sem delegacéo de
poderes aos parlamentares ou representantes politicos. E as atividades politicas séo
concebidas e desenvolvidas pelo préprio povo. J& a democracia representativa, 0s
cidaddos definem seus representantes que exercerdo as funcdes de governo em nome
do povo. Por dltimo, a democracia semidireta ou mista é a conjuncdo entre a
democracia representativa com institutos da participacgéo direta (TSE, 2013).

Interessante mencionar que A Carta Mundial pelo Direto a Cidade que
se apresenta como um dos paradigmas da construcdo de um pais sustentavel. Em
relacdo a gestdo democratica (Parte I, Artigo Il , item 1.2) estabelece que:

Todas as pessoas tém direito a participar através de formas diretas e
representativas na elaboracdo, definicdo, implantacdo e fiscalizacdo das
politicas publicas e do orcamento municipal das cidades, para fortalecer a

transparéncia, eficacia e autonomia das administragdes publicas locais e
das organizacgdes populares.

Como ja exposto, a Constituicdo Federal associa a democracia
representativa e a direta, tendendo a democracia participativa. Esta se materializa
através de diversos instrumentos de participacdo popular, como os elencados no art.
14 da Lei Maior:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:
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| - plebiscito;
Il - referendo;
111 - iniciativa popular.

Os dois primeiros incisos elencados no art.14 do ordenamento juridico-
constitucional, o plebiscito e o referendo, “sdo vistos como meios similares
consultivos da opinido popular nos negécios do Estado e basicamente divergem em
virtude do momento de suas realiza¢des” (LOCK, 2004, p. 125).

O plebiscito é considerado como uma consulta popular elaborada
anteriormente a criacdo de um ato administrativo ou legislativo, facultado ao povo,
por meio do voto, consentir ou desconsiderar o que Ihe foi submetido. Tem-se como
exemplo o plebiscito realizado em 21 de abril de 1993, quando a populacdo foi
consultada para deliberar sobre o regime de governo (monarquia parlamentar ou
republica) e o sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo), momento
em que a populacdo brasileira optou por ser um pais com regime republicano e
sistema presidencialista (TSE, 2013).

No mesmo sentido, Aquilino Alves de Macedo (sd, p. 6) descreve que
“o plebiscito consiste na possibilidade de o eleitorado decidir uma determinada
questdo de relevo para os destinos da sociedade, com efeito vinculante para as
autoridades publicas atingidas”.

O referendo também é considerado uma consulta popular, entretanto é
elaborada posteriormente a aprovacdo de projeto de lei pelo poder legislativo, onde a
populacdo somente confirma ou rejeita o ato criado pelo legislativo. A realizacdo de
referendo em matéria da Unido é exclusiva do Congresso Nacional, sendo que a
Constituicdo Federal ndo fixou requisitos para o seu exercicio. Nos casos de matéria
dos Estados, Distrito Federal e Municipios, o referendo sera convocado em
conformidade com as disposi¢es nas constituicfes estaduais e leis organicas. No
ambito federal, o referendo foi utilizado para deliberacdo sobre a proibicdo de
comercializacdo de armas de fogo no pais, em 23 de outubro de 2005, ocasido em que
a populacdo escolheu a livre comercializa¢do de armas (TSE, 2013).

Resumindo, a participacdo popular no referendo se d& através do voto,
“mas como fim especifico de confirmar, ou ndo, um ato governamental. Sua decisao

tem eficacia vinculativa, ndo podendo ser desrespeitada pelo administrador”
(MACEDO, sd, 6).
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De maneira sucinta, mas enfatica, Fernando do Nascimento Lock
(2004, p. 126) diferencia o plebiscito do referendo sustentando que:
O plebiscito ¢ uma consulta prévia que se faz aos cidaddos no gozo de seus
direitos politicos, sobre determinada matéria, a ser, posteriormente,
discutida pelo Congresso Nacional, ja o referendo, consiste em uma
consulta posterior sobre determinado ato governamental para ratifica-lo, ou

no sentido de conceder-lhe eficacia (condicdo suspensiva), ou ainda, para
retirar-lhe a eficacia (condicgdo resolutiva).

A iniciativa popular, por sua vez, fundamenta-se na apresentacdo de
um projeto de lei de iniciativa do povo ao poder Legislativo. E um meio
importantissimo de participacdo popular, visto que permite aos cidaddos submeterem
ao Congresso Nacional projeto de leis de grande impacto social, como foi o caso da
Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135/2010), originado de campanhas
nacionais contra a corrupcao. A Constituicdo Federal dispGe em seu art. 61, § 2°, que
para ser aceito o projeto de lei deve ser subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de
trés décimos por eleitores de cada um deles (TSE, 2013).

No mesmo viés, Dalmo Abreu Dallari (1995, p. 131) aborda a
iniciativa popular como um instrumento importante, posto que:

[...] enseja ao povo a oportunidade de apresentar ao Poder Legislativo um
projeto normativo de interesse coletivo, o qual, apds discussdo parlamentar
e respeitados os requisitos do processo legislativo, pode se transformar em

lei. E um instituto que, quando bem estruturado, da forca de voz a
soberania popular.

Sobre o assunto, Aquilino Alves de Macedo (sd, p. 6) assevera que “a
iniciativa popular € um procedimento que consiste no desencadeamento do processo
legiferante pelo povo, mediante proposicdo de determinado projeto de lei por certo
namero de eleitores”. E vincula o ato para com o projeto apresentado ao Legislativo.

Ressalta-se que ndo basta a disposicdo constitucional para alcancar a
funcionalidade dos instrumentos garantidores da participacdo popular, € fundamental,
também, uma legislacdo infraconstitucional consolidada que garanta dinamismo e
aplicacdo na préxis. Entretanto, a legislacdo infraconstitucional brasileira foi omissa
por dez anos, da promulgacdo da Constituicdo Federal até a aprovacéo, em 1998, da

Lei n° 9.709. Houve entre esses dez anos uma lacuna legal que praticamente



55

inviabilizava a possibilidade da gestdo democratica, exercida atraves dos instrumentos
constitucionais. Pode-se mencionar o plebiscito de 1993 (escolha do sistema e forma
de governo) (AUAD, sd, p. 14-15). Porém este foi uma imposicdo do Poder
Constituinte Originario, que no art. 2° da ADCT (Ato de Disposi¢do Constitucional
Transitoria) estabeleceu que: no dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira,
através de plebiscito, a forma(republica ou monarquia constitucional) e o sistema de
governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no Pais.

A aprovacédo da Lei n° 9.709/88 que regulamenta os incisos I, Il e 1lI
do art. 14 da Constituicdo Federal gerou grande expectativa por parte dos estudiosos,
doutrinadores e defensores da democracia que acreditavam que a lei pudesse tornar o
exercicio da soberania popular efetivamente mais dindmico e continuo no Pais.
Contudo, Denise Auad (sd, p. 14) critica seu contetdo, aduzindo que:

[...] a Lei 9.709/98 frustrou essa expectativa, mostrando-se lacunosa. Além
disso, foi deveras timida em relacdo & ampliacdo do exercicio da soberania
popular e ndo regulou importantes assuntos relacionados a viabilidade da

aplicacéo da democracia semidireta no pais. Praticamente é uma copia das
disposig¢des constitucionais sobre o assunto sem maiores esclarecimentos.

N&o cabe aqui analisar os problemas praticos ocasionados com a
edicdo da Lei n° 9.709/98. Apenas elucidar que, apesar de todos os entraves, a
sistematizacdo constitucional dos instrumentos democraticos servem para demonstrar
a existéncia do principio da participacdo popular na Administracdo Publica. Observa-
se que o principio da participagdo popular estd constitucionalizado no Brasil, “além
do que, evidentemente, as inumeras previsdes na legislacdo infraconstitucional,
ficando o Ministério Publico como guardido destes direitos (art. 129, Il da CF),
devendo tomar todas as providéncias necessarias para a sua efetivacdo” (FONSECA,
2003, p. 299).

Por altimo, é necessario salientar que alguns autores trabalham com os
instrumentos de participacdo elencados no art.14 da Constituicdo Federal,
regulamentados pela Lei n® 9.709/88, de forma conjunta com a audiéncia publica (art.
58, 1l da CRFB), considerado como outro mecanismo de participagdo da coletividade.
Entretanto, a analise desse instituto sera desenvolvida quando do estudo das
ferramentas da gestdo democratica no ambito infraconstitucional, mais

especificamente no Estatuto da Cidade.
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3.2 Os instrumentos de participacdo popular presentes no Estatuto da Cidade

para construcgéo do Plano Diretor do Municipio de Florianopolis, SC

Inicialmente, tem-se que o Estatuto da Cidade regula o art. 182 e 183
da Constituicdo Federal, quanto a politica de desenvolvimento urbano, que fixa
diretrizes gerais e objetivando ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais
da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes - matéria essa ja desenvolvida ao
longo desse trabalho. O que importa nesse ponto é entender as disposicdes previstas
no Estatuto que possibilitam a participacdo popular, a gestdo democratica. A partir
disso, passa-se a estudar os instrumentos de participacédo coletiva.

O Capitulo IV do Estatuto da Cidade dispde exclusivamente sobre a
Gestdo Democratica das Cidades e elenca alguns mecanismos para participacao
popular e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade, a fim
de garantir o controle direto de suas atividades e pleno exercicio da cidadania (art.
45). O Estatuto garante também que a politica de desenvolvimento urbano devera
sequir diretriz geral que permita a participacdo da populacdo na formulacgao,
execucdo, e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano (art. 2°, 11). O art. 40, § 4°, da mesma forma, assegura a gestdo democratica no
processo de elaboracdo do plano diretor e fiscalizacdo de sua implementacéo, assim
como a publicidade e o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informacdes produzidos. Lembrando que caso o prefeito deixe de observar essas
garantias ou de cumprir o estabelecido no plano diretor, incorrerd em improbidade
administrativa, conforme art. 52.

De acordo com Edson Ricardo Saleme e Solange Tales da Silva (sd, p.
1510), o Estatuto da Cidade, nos incisos do paragrafo 4° do artigo 40, apresenta trés
principais formas para garantir a gestdo e fiscalizagdo democrética. Porém fazem

algumas observacdes quanto a cada forma:

| — a convocacdo da populacdo e associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade para participacdo de audiéncias publicas. Essa
pratica tem sido adotada em diversos municipios sem, contudo, alcancar
uma participagdo satisfatéria. Na préatica, parte das normas elaboradas nos
planos diretores ndo conta ainda com uma efetiva participacéo popular.

Il — publicidade relativa aos documentos e informagdes produzidos. Este
principio ja é decorréncia do que prescreve o inciso XXXIII do art. 5° da
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Constituicdo Federal. Porém, sempre importante reforcar sua existéncia e
possibilidade de se exigir das autoridades esclarecimentos que possam ser
necessarios a quem quer que seja.

Il — é consequéncia légica da acessibilidade popular aos atos e
documentos publicos, disponibilizando aos individuos a vista aos
documentos e informagfes oriundos do processo de formatagdo das
politicas do plano

Primordial assinalar que no caso especifico do Municipio de
Floriandpolis, o Plano Diretor torna-se obrigatorio, visto que ultrapassa o numero de
habitantes determinado pela Constituicdo Federal (art. 182, § 1°) e pelo Estatuto da
Cidade (art. 41, 1). O Estatuto, inclusive, estendeu essa obrigatoriedade, fato ja
mencionado anteriormente.

O Conselho da Cidade, regulado pela Lei n® 5.790 de 25 de maio de
2006, ¢ definido como 6rgdo colegiado de caréater deliberativo e consultivo, parte da
estrutura do Ministério das Cidades, que tem como objetivo estudar e apresentar as
diretrizes para a criacdo e implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, assim como acompanhar e analisar a sua execucao, conforme o Estatuto da
Cidade (art. 1°). Deste modo, expede resolucbes para cumprimento de determinados
critérios que deverdo ser observados nas fases de elaboracdo e implementacdo do
Plano Diretor.

Destacam-se duas resolucfes importantes para a gestdo democréatica do
planejamento urbano, a resolugdo n° 25, de 18 de margo de 2005 e n° 34, de 01 de
julho de 2005. A primeira estabelece, em seu art. 3°, § 1°, a administracdo do processo
participativo de criacdo do Plano Diretor deve ser partilhada pelo poder publico e a
sociedade civil, em todas as fases do processo, desde o processo de elaboracdo até a
determinacdo do procedimento para a tomada de decisfes. Ainda, no art. 4° dispe
que o processo de planejamento devera compreender 0s seguintes pressupostos: “a
ampla comunicacdo publica, em linguagem acessivel, através dos meios de
comunicagdo social de massa disponiveis”; “a ciéncia do cronograma e dos locais das
reunides, da apresentacdo dos estudos e propostas sobre o plano diretor com
antecedéncia de no minimo 15 dias”; e a “publicacdo e divulgacdo dos resultados dos
debates e das propostas adotadas nas diversas etapas do processo”.

No art. 5° da resolucdo n° 25 do Conselho da Cidade fica determinado

que a ordenacdo do processo participativo devera assegurar a “realizacdo dos debates
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por segmentos sociais, por temas e por divisdes territoriais, tais como bairros,
distritos, setores entre outros” e a “garantia da alternancia dos locais de discusséo”.
Por sua vez, o art. 7° da resolucdo n° 34 do Conselho da Cidade, dispde

que o plano diretor devera determinar 0os mecanismos da gestdo democrética do
Sistema de Acompanhamento e Controle Social, assim como sua funcao, requisitos e
procedimentos utilizados para seu cumprimento, tais como:

I — o conselho da cidade ou similar, com representacdo do governo,

sociedade civil e das diversas regifes do municipio, conforme

estabelecidos na resolucéo 13 do Conselho da Cidade;

Il — conferéncias municipais;

Il — audiéncias publicas, das diversas regides do municipio, conforme

parametros estabelecidos na Resolugdo n° 25 do Conselho das Cidades;

IV — consultas publicas;

V —iniciativa popular;

VI — plebiscito;
VII — referendo.

Segundo a obra, Guia para elaboracdo do plano diretor pelos
municipios e cidaddos (2004, p. 44), elaborado pelo Ministério das Cidades, o
Estatuto em seu art. 43, elenca os instrumentos para garantir a gestdo democratica da
cidade. As audiéncias publicas e debates devem ser utilizados para decidir a
metodologia para elaboracdo do Plano Diretor e para viabilizar a participacdo em
todos os momentos definidos, para debater sobre temas relevantes, que seréo
abarcados pelo Plano.

Na esfera do Legislativo municipal, as audiéncias publicas sdo exigidas
para a votacdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias, do
Orcamento Anual (art. 44) e do Plano Diretor. Desta forma, a Audiéncia Publica
torna-se requisito de validade na edigdo das leis citadas e “dos demais atos normativos
complementares” (BRASIL, 2005, p. 44). Essa observancia pode ser benéfica para a
cidade e os seus habitantes, pois pode propiciar aos municipios que praticam o
Orgamento Participativo encaminharem de maneira integrada a elaboragdo do Plano
Diretor, ajustando as fases, 0s temas e 0S tempos necessarios.

Outro instrumento de participacdo definido pelo Estatuto sdo as
conferéncias, que tém a funcdo de determinar as referéncias da politica urbana, tendo
como exemplo, apontar 0s principios norteadores, as diretrizes e as eleger as

prioridades para o desenvolvimento da politica urbano ou para o Plano Diretor, “e ou
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escolher os membros para o Conselho de Politica Urbana ou da Cidade” (BRASIL,
2005, p. 45). Caso ja haja o Conselho, ele tem o dever de coordenar o processo de
elaboracdo do Plano Diretor e conduzir a implementagdo dos instrumentos de
participacdo. Se ndo houver o Conselho, o processo de elaboragdo poderd ser
promovido inicialmente com uma Audiéncia Publica, em que serd delimitado os
instrumentos a serem utilizados, além de serem limitadas as fases de elaboracdo do
Plano Diretor (BRASIL, 2005, p. 45).

Por Gltimo, o Estatuto da Cidade também disciplina sobre a iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano. Tem-se como exemplo, “projetos que criem Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) s&o possiveis e viaveis” (BRASIL, 2005, p. 45).

Os instrumentos de participacdo abrangidos pelo Estatuto da Cidade
ndo sdo mecanismos suficientemente eficientes para, por si s0s, garantir a participacdo
de muitos cidaddos, que durante décadas, “introjetaram atitudes de submissdo, ou
foram longa e duramente discriminados socialmente” (BRASIL, 2005, p. 45).

Em vista disso, procura-se estipular outras maneiras de participacao,
em todas as fases do Plano Diretor. Assim, pretende-se contemplar o maior nimero
possivel de pessoas nas tomadas de decisdo, para isso existem trés niveis de
envolvimento: o Ndcleo Gestor; os multiplicadores; e a populacdo de modo geral.
Considerando as particularidades dos objetivos a serem atingidos, “a participacao
deve ser ajustada a cada etapa da elaboragdo do Plano Diretor” (BRASIL, 2005, p.
46). Por ser um processo com diversas etapas e continuo, pode-se, dependendo do
caso, retomar etapas ja transcorridas.

O inicio da elaboracdo do Plano Diretor comeca pelo estabelecimento
do Nucleo Gestor, constituido por representantes do poder publico e da sociedade
civil. Nesse contexto, apesar de toda discussdo sobre o conceito de sociedade civil,
trabalha-se com a compreensédo de que a sociedade civil é o conjunto de institui¢oes e
organizacOes civis opostas as estruturas alicercadas na forca do Estado. O Nucleo
deve manifestar a heterogeneidade dos setores que atuam no municipio. Tem a funcéo
fundamental de “preparar, conduzir e monitorar a elabora¢do do Plano Diretor”

(BRASIL, 2005, p. 46). Sendo assim, cabe ao Nucleo Gestor:
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- Formular os planos de trabalho de elaboracdo técnica e mobilizacdo
social;

- Elaborar o cadastro das organizagfes sociais atuantes da sociedade civil;

- Coordenar os nucleos de comunicagdo, de informagao/capacitacéo e de
organizacdo da participacéo;

- Propor critérios para decidir prioridades;

- Assegurar o cumprimento das regras estabelecidas coletivamente;

- Compatibilizar o trabalho técnico com a leitura comunitaria ao longo de
todo o processo.

Destaca-se, entdo, que, sobre a participacdo popular na elaboragéo e
implementacdo do Plano Diretor do Municipio de Floriandpolis, ndo é intengdo dessa
pesquisa esgotar a matéria e nem discorrer sobre todas as etapas do processo de
formacdo, mas apontar 0os momentos decisivos que importaram na gestdo
democratica.

O Plano Diretor de Floriandpolis vigente, Lei Complementar n° 482,
de 17 de janeiro de 2014, dispBe sobre o uso e ocupacao do territério do Municipio,
que compreende uma parte continental e outra insular. Substituiu o Plano Diretor de
1997, que ndo dispunha de muitos critérios para regular a ocupacéo do espaco urbano
(FLORIANOPOLIS, 2014).

O Decreto municipal n® 4.215, de 12 de junho de 2006, estipulou o
Grupo Executivo do Plano Diretor Participativo de Floriandpolis, responsavel dentre
outras questdes a “articular a participacdo dos diversos segmentos € pessoas
envolvidos neste processo” (art. 2°).

Oficialmente o inicio do processo participativo do Plano Diretor
aconteceu com a realizagéo da 22 Conferéncia da Cidade de Floriandpolis em 30 e 31
de julho de 2005. Porém, os trabalhos comecaram a partir de 2006. Os temas tratados
na Conferéncia tinham base em sugestdes do Ministério da Cidade e foram tratados
por grupos formados para essa ocasido (FLORIANOPOLIS, 2014).

Consoante entendimento de Tibelle Cristina Rabello de Oliveira (2012,
p. 58), esse acontecimento movimentou a sociedade civil para discussdes acerca do
Plano Diretor e Gestdo Democratica, conferéncias e outras reuniées que abordavam o
“futuro do municipio, com o intuito de motivar o governo municipal a elaboragdo do
Plano Diretor Participativo (PDP), democratico, e assim foi dado inicio ao processo

da elaboracdo do plano”.
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Em julho de 2006 houve uma reunido publica no IFSC (Instituto
Federal de Santa Catarina), com o propésito de informar e mobilizar a populagéo para
a gestdo democratica no processo planejamento urbano e, assim, fazer cumprir o
Estatuto da Cidade. Nessa ocasido a Prefeitura municipal de Florianopolis apresentou
uma primeira proposta de formacéo do Nucleo Gestor municipal (OLIVEIRA, 2012).

Da mesma forma, Christine Bencciveni Franzoni (2011, p. 67)
evidencia que em julho de 2006, “foi realizada a primeira reunido, com a participagao
da comunidade, do Plano Diretor, onde foi apresentada a primeira etapa de revisao e
elaboracdo do Plano, bem como a sugestdo da composi¢do do Nucleo Gestor”.

Importante salientar que o Plano Diretor Participativo deve respeitar as

seguintes etapas:

- Leitura da situacdo da cidade;

- Assembléias participativas para discussdes;

- Elaboracéo de diretrizes;

- Aprovacdo das diretrizes;

- Definicdo do macrozoneamento;

- Definicdo do zoneamento de uso e ocupacao;

- Encaminhamento do projeto de lei do plano diretor (FRANZONI, 2011,
p. 70).

A primeira audiéncia publica ocorreu no dia 1° de agosto de 2006, no
TAC (Teatro Alvaro de Carvalho), e teve como objetivos: divulgar o cronograma das
reunides distritais, explicar o processo do Plano Diretor Participativo e como o
Nucleo Gestor seria formado (OLIVEIRA, 2012).

Diante da discordancia de alguns representantes dos movimentos
sociais e dos representantes do setor de hotelaria e turismo quanto a composicao do
Nucleo Gestor, que era restrito a membros da sociedade civil e do Poder Executivo,
foi proposta duas composi¢des, uma incluindo representantes distritais e outra de
representantes do setor de hotelaria e turismo. A proposta dos movimentos sociais foi
triunfante (OLIVEIRA, 2012).

Nessa primeira audiéncia também foi estipulado sobre como ocorria a
escolha dos representantes distritais e a divisdo do Municipio para o processo de
planejamento. Houve, a partir disso, audiéncias publicas distritais em cada nucleo
(distrito) e subnucleo (ou subdistrito — divisdo para facilitar o funcionamento do

processo) para escolha dos representantes distritais no Nucleo Gestor.
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O Ndcleo Gestor Municipal foi criado no final do ano de 2006,
composto por 39 membros titulares, entre representantes do governo (10),
representantes distritais (13) e representantes da sociedade civil (16). Ressalta-se que
0 Municipio foi dividido em 12 distritos, sendo que o distrito sede é subdividido em
continente e ilha (OLIVEIRA, 2012). Reuniam-se a cada quinzena para analisar o
andamento do Plano Diretor, sendo todas as consideracfes registradas em ata de
reunido e lidas na reunido seguinte para aprovacao de todos. Os representantes dos
subdistritos “também participavam das reunides do NGM, entretanto sem direito a
voz completamente” (OLIVEIRA, 2012, p. 71).

A publicidade sobre o processo de planejamento urbano se deu através
de meios midiaticos (TV, jornais, radios e outros), cartilhas e encartes. Segundo
pesquisa feita por Tibelle Cristina Rabello de Oliveira (2012), através de entrevistas,
ndo houve eficacia na execucédo de alguns meios.

Outro momento importante da participacdo aconteceu no final do ano
de 2007, com as leituras comunitarias da realidade local para, consequentemente,
desenvolver diretrizes e planos de crescimento. Em algumas reunides distritais eram
chamados técnicos ou especialistas para que a comunidade compreendesse as matérias
estudadas (OLIVEIRA, 2012).

Algumas reunides de leitura comunitaria foram acompanhadas por
orgdo publico, como dispde o Ministério da Cidade. Entretanto, “ficou constatado e
consensuado através das entrevistas, que as pessoas que participaram da leitura
comunitiria ndo conseguiram entender os conteudos e seu papel no processo”
(OLIVEIRA, 2012, p. 79).

Em assembléia popular era exibida toda a leitura comunitaria,
apontando os problemas encontrados e as propostas para resolvé-los. Novas propostas
poderiam ser consideradas. Apos, em audiéncia publica nos respectivos distritos, eram
apresentadas somente as consideragdes aprovadas em assembléia popular. Essas
audiéncias aconteceram durante o final de 2007 até a metade do ano de 2008
(OLIVEIRA, 2012, p. 79).

De acordo com o entendimento de Tibelle Cristina Rabello de Oliveira
(2012, p. 82), um dos momentos mais evidentes da participagédo popular no processo

de elaboracdo do Plano Diretor foi na divulgacéo da:
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[...] cartilha do plano diretor que apresentava as diretrizes apontadas pela
populacéo, separadas por blocos tematicos e com diretrizes apontadas pela
populacdo, separadas por blocos tematicos e com diretrizes sinteses
formadas pelos técnicos da PMF com base nas levantadas pela sociedade.

De acordo com Christine Bencciveni Franzoni (2011, p. 73),
posteriormente as leituras comunitarias, no final do ano de 2008, “o processo
participativo foi rompido com a extin¢do dos Nucleos Distritais, sendo, logo apds,
declarado extinto, também o Nucleo Gestor”.

Pode-se considerar que o rompimento da Prefeitura de Floriandpolis
com o Nucleo Gestor, no inicio do ano de 2009, foi uma ofensa ao principio da
participacdo popular no planejamento urbano, pois tanto a resolucdo n° 25 do
Conselho da Cidade como o art. 2°, Il do Estatuto da Cidade, determinam que a gestdo
democratica deve ocorrer durante todas as fases do processo de planejamento urbano.

A partir desse momento, a Prefeitura contratou a ‘“fundagdo
CEPA/Brasil para auxiliar a equipe técnica, na articulacdo entre leituras comunitarias
e a leitura técnica [...], excluiu a participacdo popular — ndo havia fiscalizacéo social,
pois nada se divulgava” (OLIVEIRA, 2012, p. 83).

De outro modo, Christine Bencciveni Franzoni (2011, p. 73) afirma
que “a Fundacdo CEPA realizou uma leitura integrada, com encontros e oficinas com
pessoas destacadas da comunidade, bem como representantes do segmento social”.

Entre o final do ano de 2009 e inicio de 2010, foram realizadas trés
oficinas com a finalidade de apresentar proposta formulada pela Fundagcdo CEPA,
porém nessas oficinas, “a populagdo nao pdde intervir nas diretrizes ; opinavam mas
ndo modificavam, caso contestadas, [...] 0 que gerou mais conflito entre PMF e
sociedade civil” (OLIVEIRA, 2012, p. 84).

Na data de 18 de margo de 2010, realizou-se audiéncia publica para
exibicdo do Projeto de Lei do Plano Diretor, momento que a populacdo ndo teve
poder de deliberagdo. Obviamente surgiram muitos conflitos resultantes dessa fricgéo
entre a Prefeitura e populagdo (OLIVEIRA, 2012, p. 86).

Conforme assinala Christine Bencciveni Franzoni (2011, p. 73), a
audiéncia publica, realizada em 18 de margo de 2010, gerou intensa mobilizag&o:

[...] quando a Prefeitura de Florianopolis, juntamente com a Fundagdo

CEPA, realizou uma audiéncia publica para aprovacdo e validagdo do
Anteprojeto de Lei do Plano Diretor Participativo de Floriandpolis junto a
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comunidade, que aconteceu no Teatro Alvaro de Carvalho, criou uma
grande mobilizacéo e impediu que a mesma acontecesse.

O Ministério Publico Federal (2010), apds essa audiéncia publica que
ndo foi oficializada, encaminhou recomendacdo ao Dario Berger, prefeito a época,
para que fosse adiada a entrega do anteprojeto a Camara de Vereadores, conforme
segue:

A recomendagdo, de autoria da procuradora da Republica Analicia
Hartmann, faz parte de um inquérito civil do MPF que acompanha o
procedimento de elaboracdo do anteprojeto de lei do plano diretor de
Floriandpolis e foi encaminhada & Prefeitura apos a tentativa frustrada de
audiéncia publica no ultimo dia 18 e diante das manifestagdes de repudio
de diversas representagdes comunitarias da capital ao projeto.

A procuradora Anallcia recomenda também que seja realizada uma nova
convocacdo do Ndcleo Gestor do Plano Diretor Participativo e que seja
retomada a discussdo a partir da analise dos documentos gerados pelos
Nucleos Gestor e Distritais e da apresentacdo dos dados técnicos obtidos
com a consultoria contratada pela Prefeitura para a elaboragdo do
anteprojeto.

Considerando que h& informacGes sobre o descumprimento das clausulas
do contrato firmado entre a Prefeitura e a consultoria técnica, 0 MPF
requisitou copia dos trabalhos técnicos apresentados pela empresa ao
IPUF, das atas das reunides e oficinas comunitérias, dos levantamentos
socioecondmicos e de suportabilidade ambiental, das analises qualitativas
dos documentos dos nlcleos, bem como informagfes sobre as entidades
que teriam sido consultadas sobre a pretensdo de empreendimentos em
Florianopolis.

Com a proximidade das eleicdes para chefe do Poder Executivo
municipal em 2011/2012, o processo de elaboracéo e discusséo sobre o anteprojeto do
Plano Diretor foi interrompido. Sendo iniciando novamente no ano de 2013, com a
edicdo do Decreto Municipal n. 11.578/2013 que previa expressamente a participagdo
por meio dos representantes do poder publico e sociedade civil (BRASIL, 2015).

Assim sendo, por meio do Decreto acima mencionado, criou-se um
novo Nucleo Gestor para garantir a efetiva participacdo no processo de elaboracdo do
Plano. No entanto, nédo foi apresentada ao Nucleo Gestor a verséo final do anteprojeto,
assim como, ndo foram realizadas audiéncias publicas distritais para discussdao do
anteprojeto (BRASIL, 2015).

Essencial relatar que houve a realizacdo de oficinas, seminarios e
simpaosios técnicos, mas nenhum desses momentos pode suprir a audiéncia publica

quanto a participacdo da populagdo. Além disso, as cinco audiéncias setoriais
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realizadas no ano de 2013 ndo cumpriram requisitos legais de publicidade e de
informacdes prévias sobre os assuntos a serem tratados (BRASIL, 2015).

Salienta-se que a ultima audiéncia publica, antes da aprovagdo do
Plano Diretor, aconteceu no dia 17 de outubro de 2013, sendo que néo foi permitida a
apreciacdo do anteprojeto por parte da populacdo e ndo foi dada publicidade a
determinados documentos relativos ao anteprojeto (BRASIL, 2015)

Observando os instrumentos garantidores da participagdo popular no
processo de planejamento urbano, dispostos na Constituicdo Federal e no Estatuto da
Cidade, assim como 0s mecanismos praticos de eficdcia da gestdo democratica
municipal, ndo resta divida que o Plano Diretor de Floriandpolis ndo seguiu as
diretrizes elencadas na legislacdo quanto a participacdo. Por assim ser, 0 Ministério
Publico Federal ajuizou Ac¢do Civil Publica contra 0 Municipio de Floriandpolis e

Unido. Ponto que sera desenvolvido na sequéncia.

3.30bservacbes acerca da Acdo Civil Publica ajuizada contra o Municipio de
Florianoépolis

O processo de elaboracdo do Plano Diretor do Municipio de
Florianopolis teve inicio no ano de 2006, porém foi interrompido, como ja
mencionado anteriormente, e voltou a ser discutido no ano de 2013.

No decorrer do processo de elaboracdo algumas disposicdes legais,
principalmente em relacdo a participacdo popular no processo de planejamento
urbano, ndo foram observadas. Desta forma, o Ministério Publico Federal em
Florianopolis, ajuizou, em novembro do ano de 2013, Acdo Civil Publica contra o
Municipio e a Unido, requerendo a realizagdo de novas audiéncias publicas,
amplamente divulgadas, para assegurar a participacdo da populagéo na elaboragéo do
texto final do Projeto Lei do Plano Diretor.

Oportuno registrar que este ponto do trabalho se baseia no acordao
provido pela 3% Turma do Tribunal Regional Federal da 4% Regido em 27 de maio de
2015, que manteve a sentenca prolatada pelo juiz Marcelo Kras Borges, da 62 Vara

Federal de Floriandpolis em 07 de margo de 2014.
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O processo esta tramitando no Tribunal Regional Federal da 4% Regiao
com o n. 5021653-98.2013.404.7200/SC. No que tange ao objeto de analise deste
trabalho, o cerne da questdo, em relacdo a acdo ajuizada pelo MPF, é a observacao da
participagdo popular no planejamento urbano, mais especificamente, do processo de
elaboracdo e implementacdo do Plano Diretor. Compreender, através dos argumentos
usados pelas partes e da justificacdo dos desembargadores, a importancia da gestdo
democratica nas politicas de desenvolvimento urbano.

Quanto a participacdo, um dos argumentos utilizados pelo Ministério
Pablico Federal reporta-se a primeira interrupcao do processo de elaboracao do Plano,
que ocorreu em 2008, com a dissolucdo dos ndcleos distritais e das reunides do
Nucleo Gestor pelo Instituto de Planejamento Urbano de Floriandpolis (IPUF), sendo
que ja& haviam sido realizadas diversas reunides nas comunidades, produzidas
diretrizes e elaborado diagnosticos, com grande dispéndio de dinheiro pablico e de
esforco da populacéo.

Ainda, ressaltou-se que a Prefeitura sempre esteve ciente da
necessidade de observar o Estatuto da Cidade e as ResolucGes do Ministério das
Cidades. E que em maio do ano de 2013, o novo chefe do Executivo municipal editou
o Decreto Municipal n°® 11.578/2013 para garantir a efetiva participacdo popular no
processo de planejamento urbano municipal. Entretanto, o0 MPF alega que, de maneira
repentina:

[...] o Secretario Municipal do Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano
rompeu novamente o processo participativo, pelo estranho agodamento na
entrega do texto a Camara de Vereadores e pela falta de publicidade e de

informacdes fidedignas & sociedade, o que caracteriza a violacdo as
diretrizes da Lei 10.257/2001 (BRASIL, 2015, p. 2).

A publicidade do anteprojeto, segundo relato do MPF, s6 ocorreu por
meio do site da Prefeitura quando ja “iniciadas as oficinas e¢ reunides concomitantes,
sem divulgacgéo prévia efetiva e sem informag6es do que se tratava, em locais alheios
as sedes dos conselhos comunitarios e nucleos distritais” (BRASIL, 2015, p. 8).

Argumenta-se, ainda, que o texto da proposta do Plano Diretor estava
nitidamente inacabado e foi modificado consideravelmente, inclusive mapas, antes do
encaminhamento para a Camara de Vereadores. A “tentativa de participagdo da

populagéo interessada nas discussoes relativas ao texto e aos mapas do plano diretor
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foi totalmente dissociada do processo de alteragdes que estavam em andamento”
(BRASIL, 2015, p. 2).0u seja, o Poder Executivo municipal estava preocupado com o
aspecto formal, aparentando ter cumprido as normas relativas a gestdo democratica.
De acordo com a argumentagdo do MPF, o protocolo do projeto de Lei
do Plano Diretor, em 18 de outubro de 2013 na Cémara de Vereadores, aconteceu
mesmo depois da realizacdo da reunido — chamada de audiéncia publica final pela
Prefeitura — que ndo foi divulgada em tempo habil, ndo foram prestadas informacdes
necessarias sobre os temas e matérias a serem tratadas e discutidas e sem a
participacao efetiva da populacao.
Por essas razdes, quanto a participacdo popular, 0 MPF requereu que a
Prefeitura realizasse a oitiva da populagédo para producéo do texto final do projeto de
Lei do Plano Diretor, sendo encaminhado novamente para apreciagdo do Legislativo
municipal depois da:
[...] identificacdo e a apresentacdo das diretrizes resultantes do processo de
participagdo popular nos Distritos e no Nicleo Gestor municipal, bem
como das propostas especificas do Executivo, a serem analisadas em 13
audiéncias Distritais e em audiéncia geral (amplamente divulgadas com
atendimento aos prazos previstos regularmente), esta Ultima a ser

coordenada em conjunto entre Prefeitura e o Nucleo Gestor do Plano
Diretor Participativo de Floriandpolis (BRASIL, 2015, p. 2).

O Municipio de Floriandpolis, por sua vez, sustentou que a
participacdo da populacdo foi respeitada por meio de diversos mecanismos
legimitimadores do processo de criacdo da lei. Alegou que muitas associagdes
representativas foram ouvidas e atendidas. Enfatizou que foram realizadas centenas de
reunides distritais, seminarios, reunides gerais e audiéncias publicas.

Argumentou-se, também, sobre a intensa participacdo da populacdo em
grupos e subgrupos, que realizaram mais de duzentos encontros comunitarios,
abordando temas referentes a realidade vivida nas comunidades e o futuro esperado
para o desenvolvimento dos bairros.

Além dos instrumentos ja mencionados acima, o Municipio citou o
Seminario da Cidade de Floriandpolis, a 5% Conferéncia Municipal da Cidade e o
lancamento do Projeto Orla, que foram realizados durante a elaboragdo do Plano

Diretor.



68

Sobre a dissolucdo do Nucleo Gestor, o Municipio alegou que 0s
representantes “‘demonstraram-Se pouco comprometidos com a objetividade e
substancia técnica requerida pela municipalidade na condugdo dos trabalhos”
(BRASIL, 2014, p. 3). Sustentou, ainda, que além da descaracterizagdo do Nucleo
Gestor e da excessiva burocracia, existiam impasses quanto a proporcionalidade da
representatividade e que “a clara ideologizagdo do processo, sendo que alguns dos
representantes do Nucleo haviam sido candidatos a cargos eletivos nas Ultimas
eleigdes e havia postura de enfrentamento” (BRASIL, 2015, p. 3).

Segundo argumentos aduzidos pelo Municipio, além de realizar cinco
audiéncias setoriais, mais de vinte oficinas técnicas setoriais e cinquenta reunides
distritais, ocorreu, em outubro do ano de 2013, uma audiéncia publica com ampla
participagdo popular, onde “depois de mais de duas horas de palavra livre e
considerando o estudo formal que ja havia se tornado puablico, nenhuma indicagédo
especifica de mudanga objetiva foi proposta” (BRASIL, 2015, p. 1).

Ademais, sustentou que “foi deliberada a anulacdo do decreto que
instituia o ndcleo gestor com o objetivo de assumir, sem intermediagdes, a relacdo
direta com a sociedade no momento crucial da apresentagdo e defesa do plano”
(BRASIL, 2014, p. 3).

Por ultimo, ressaltou que a publicidade das reunibes, seminarios e
audiéncias publicas se deu através de “radios, jornais da cidade, Diario Oficial do
Municipio e carros de som” (BRASIL, 2014, p. 3).

O acordao que foi provido pela 32 Turma do Tribunal Regional Federal
da 42 Regido, por unanimidade, manteve a decisdo de 1° grau, proferida pelo Juiz
Federal Marcelo Kras Borges, que determinou que o Municipio realizasse, no prazo
de sessenta dias, treze audiéncias e uma audiéncia geral, com o intuito de elaborar o
texto final do Plano Diretor que sera novamente encaminhado ao Legislativo
municipal para apreciacao.

Concernente a participacdo popular, algumas consideracfes do acordao
devem ser mencionadas. Evidentemente, visualizou-se a falta de observancia pelo
Municipio dos requisitos relativos a gestdo democratica no processo de elaboracéo do

Plano Diretor, elencados na Constituicdo Federal (art. 182 e 183), no Estatuto da
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Cidade, nas resolucdes do Conselho das Cidades e, inclusive, no Decreto Municipal n°
11.578/13.

De acordo com o disposto na sentenca mantida pelo Tribunal, o
préprio Municipio de Florianopolis confessou ter ignorado o direito da populagdo de
participar do processo de planejamento urbano, posto que justificou a dissolugdo do
Nucleo Gestor na burocratizacéo excessiva e outros, assim prescrito na sentenca:

[...] percebe-se que o préprio Municipio de Floriandpolis confessou em sua
contestacdo que suprimiu o direito a participacdo da sociedade alegando
varias justificativas, tais como burocratizacdo excessiva, problemas de
proporcionalidade da representatividade, entre outros. Ora, o Nucleo
Gestor foi criado pela prdpria prefeitura. Sua forma de organizacdo e
representacdo tem origem no proprio Decreto Municipal antes citado.
Assim, jamais poderia tal processo de participagdo ter sido abortado em
razdo das mais diversificadas desculpas. E claro que nas audiéncias
publicas existem problemas de representacdo e existem discussdes
acaloradas. Todavia, isto faz parte da democracia. Se o Prefeito discordou

da representatividade e agressividade do Nucleo Gestor, ndo poderia ter
dissolvido tal Nucleo.

Sendo assim, no acorddo ficou comprovada a atuacdo ilegal do Poder
Executivo municipal, caracterizado pelo ndo cumprimento das normas legais,
“Constitui¢ao (art. 182 e pardgrafos c/c art.225) e Lei 10.257/2001 e ao principio que
rege esse ramo juridico especifico (participacdo informada, como condicdo da
legalidade)” (BRASIL, 2015, p. 3).Ressalta-se que a ilegalidade do ato do Executivo
municipal, neste caso, ¢ “passivel de controle pelo Judiciario” (BRASIL, 2015, p. 7).

A 3 Turma do TRF, em relacdo ao argumento do Municipio ter
utilizado diversos instrumentos garantidores da participacdo popular no decorrer dos
sete anos de andamento do processo de elaboracdo do Plano Diretor, ressaltou que as
reunides, seminarios e oficinas setoriais ndo se comparam as audiéncias publicas. E
gque mesmo o Municipio tendo realizado diversos eventos, estes nao respeitaram o
Principio da Publicidade, “nao tiveram seu objeto de discussdo previamente noticiado,
a fim de que a populacdo pudesse participar e discutir, preparada tecnicamente”
(BRASIL, 2015, p. 9).

Destaca-se do acorddo que o Poder Legislativo e Poder Executivo
municipal tém independéncia e autonomia, ndo estando obrigados a aceitar as
decisdes das assembléias. Porém, isso ndo lhes da poder “para suprimir a participagao

popular que deveria ter ocorrido nas audiéncias publicas” (BRASIL, 2015. p.9).
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Nesse sentido, 0 acorddao menciona a sentencga:

[...] as audiéncia publicas, possuem o0 objetivo apenas de possibilitar o
debate e a participacdo popular. Assim sendo, é necessario que até mesmo
entidades minoritarias e pouco representativas tenham sua voz escutada.
Isto porque as audiéncias publicas ndo possuem nenhum carater ou fungéo
deliberativa. A Camara de Vereadores é um 6&rgdo autbnomo e
independente e ndo esta obrigado a aceitar as deliberagGes das assembléias.
O proprio Prefeito ndo esta obrigado a aceitar o que foi deliberado nas
audiéncias publicas. Todavia a independéncia que possui o Prefeito,
bem como a Camara de Vereadores, ndo confere poderes para suprimir a
participagdo popular através das audiéncias publicas (BRASIL, 2015, p. 9).

A alegacdo do MPF sobre a inobservancia da participacdo popular na
discusséo do texto final do Projeto de Lei do Plano Diretor na audiéncia publica final,
realizada no dia 17 de outubro de 2013, foi acatada pelo juiz em primeiro grau e,
posteriormente, ratificada pelo Tribunal. Houve modificacGes visiveis da proposta do
Plano apds encaminhamento ao Poder Legislativo municipal. A audiéncia pablica:

[...] serviu apenas para apresentagdo do anteprojeto, ndo servindo para uma
efetiva discussdo detalhada de seus itens. Tanto é assim que, sequer 0s
vereadores tiveram tempo de analisar o anteprojeto, tendo votado
seiscentas emendas em vinte e quatro horas. Assim sendo, percebe-se que a
pressa foi extremamente nociva e impossibilitou completamente o

exercicio da participagdo e discussdo do anteprojeto, tal como seria feito
em uma verdadeira democracia (BRASIL, 2015, p. 10).

Importante destacar que o objetivo das audiéncias publicas ndo é expor
a populacdo o texto final do Plano Diretor, mas sim debaté-lo democraticamente, o
gue ndo ocorreu no caso concreto.O contetdo e os efeitos do Plano Diretor s6 foram
verdadeiramente conhecidos apds sua aprovacao pela Camara.

Ainda, o acorddo baseado na sentenca, reporta-se a época da ditadura
militar para demonstrar o quéo importante é a participacdo popular para manutencao
da democracia, constatando, mais uma vez, que a inobservancia dos instrumentos
legais que asseguram a participagdo popular no ambito da politica de
desenvolvimento urbano fere muito mais que as disposicdes normativas, fere o
proprio regime democratico, nas palavras do juiz Marcelo Kras Borges:

Como é possivel chamar isso de participagdo democratica? Estivéssemos
em pleno regime militar, tal procedimento ainda seria plausivel, ja que
naquele tempo ndo era estimulado o livre debate de idéias. Todavia, nos

dias de hoje, a publica e notéria supressdo do debate sobre um projeto de
lei tdo importante revela que ainda existe um preconceito sobre exercicio
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da participacdo popular. Desse modo, tenho que foi claramente violada a
Constituicdo em seu artigo 1°, caput, que assegura a participacdo da
populagdo no processo democratico (BRASIL, 2015, p. 11).

A partir dessas consideracdes, o Tribunal definiu pela efetivacdo das
determinacfes da sentenca e o Municipio de Floriandpolis tem prazo de sessenta dias
para cumprimento da medida imposta. Ressalta-se 0 processo ainda esta tramitando,
porém até o momento de fechamento do trabalho ndo houve nenhuma movimentacao
consideravel.

N&o ha davidas que o Municipio de Floriandpolis ndo observou certos
requisitos obrigatdrios durante o processo de elabora¢do do Plano Diretor, como a
participacdo popular, a divulgacao e publicidade de alguns documentos, como o texto
final do anteprojeto e as datas para as audiéncias publicas gerais. A Prefeitura se
preocupou em apenas cumprir formalmente os requisitos elencados pelo Estatuto da
Cidade, ndo houve, portanto, um verdadeiro debate sobre as proposta de organizacdo
do territoério municipal. Deste modo, apds averiguar os instrumentos garantidores da
participacdo popular no processo de elaboragdo do Plano Diretor, algumas
consideracOes devem ser feitas, e estas serdo expostas nas consideracdes finais.
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CONSIDERACOES FINAIS

E evidente que a industrializacdo e as novas tecnologias influenciaram
diretamente para a atual configuracdo dos espacos urbanos. No Brasil, conforme
informagdes do Censo 2010, cerca de mais de 80% da populagdo vive em areas
urbanas. A segregacdo espacial, a mobilidade insustentavel, a degradacdo do meio-
ambiente, o fendmeno da “favelizagdo”, a violéncia e as desigualdades sociais séo
alguns dos problemas que se agravam conforme a urbanizacdo. Esse processo se
relaciona de forma direta com o sistema econémico, porém ndo foi objetivo desta
pesquisa aprofundar esse aspecto.

O diagnostico da crise urbana legitima o desenvolvimento de politicas
publicas, programas, projetos e planos para enfrentamento dos problemas e execucao
de propostas a fim de superar a crise instalada.

A promulgagdo da Constituicdo Federal em 1988 trouxe importantes
mecanismos e recursos para o desenvolvimento da politica urbana e enfrentamento
dos problemas gerados pelo inchaco urbano. Nesse sentido, observa-se o disposto nos
artigos 182 e 183, os quais estabelecem que a politica de desenvolvimento urbano
deva ser executada pelo poder publico municipal, através de diretrizes gerais fixadas
por lei. Ressaltam ainda, que o objetivo da politica urbana é o pleno desenvolvimento
das funces sociais da cidade e a garantia do bem-estar dos cidadaos.

A Lei que disciplina os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal foi
sancionada no ano de 2001 e definida como Estatuto da Cidade — Lei n° 10.275/01,
grande marco regulatério. A partir disso, algumas consideracGes devem ser feitas.
Entende-se por funcdo social da cidade o direito a moradia, a educacdo, a vida com
dignidade, a saude, ao lazer, entre outros e que sé serd plena quando alcangar maior
igualdade e justica social, assim como, melhor qualidade de vida aos cidaddos. A
questdio é como efetuar esses direitos. E nesse sentido que entram os Planos
Urbanisticos, que se divide em trés ambitos: planos federais, planos estaduais e planos
municipais. O que importou para este trabalho foi compreender que esses planos, de
modo geral, pretendem ordenar certos espagos/territorios, elaborar diretrizes de
desenvolvimento econémico e social e, ainda, regular o uso e ocupagdo de

determinadas areas.



73

Sendo que o objetivo do trabalho foi a averiguacdo dos instrumentos
garantidores da participacdo popular na construcdo do Plano Diretor de Florianopolis,
ndo houve como ndo examinar este instituto.A competéncia do municipio de legislar
em matéria de Urbanismo se origina da disposi¢do constitucional que lhe garante
autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I), de ordenacéo
territorial através do planejamento do uso, ocupacdo e parcelamento do solo urbano
(art. 30, VIII) e de executar a politica de desenvolvimento urbano, conforme as
diretrizes gerais fixadas em lei (art. 182). Assim, o Plano Diretor se torna o
instrumento basico para a execuc¢do da politica urbano na esfera municipal.

Alicercado nas fontes de pesquisa bibliografica constatou-se que a
exigéncia da participacdo popular nas tomadas de decisdo na esfera pablica, mais
especificamente na elaboracdo do Plano Diretor, relaciona-se estritamente com a
concepcao do Estado Democratico de Direito, baseado no paragrafo Gnico do art. 1°
da Constituicdo Federal que expressa “todo poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos, ou diretamente”. Nesse ponto, dois pensadores foram
importantes, Jurgen Habermas e Jean-Jacques Rousseau.

Busca-se com o paradigma do Estado de Direito, transcender as velhas
teorias de Estado, estreitando a relacédo entre 0 meio publico e privado, de modo que o
cidaddo possa participar do processo de elaboracdo e aplicacdo da lei que, por
conseguinte, ird regular a suas relacfes sociais. Na medida em que o cidaddo participa
do processo deliberatdrio passa a valorizar sua liberdade e torna-se dono e si mesmo,
assim a funcdo principal da participacdo é psicoldgica.

Percebeu-se que estes autores foram fundamentais para o
desenvolvimento da teoria da democracia participativa, posto que retrataram a
importancia da participacdo popular no processo politico de deliberagdes, através de
instrumentos que garantam essa participacéo de maneira efetiva.

Alguns instrumentos garantidores da participagdo popular no
planejamento urbano estdo dispostos na Constituicdo Federal (art. 14), como o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. Entretanto, no caso do Plano Diretor de
Floriandpolis, os instrumentos mais utilizados estavam elencados no art. 43 do
Estatuto da Cidade.
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O processo de elaboracdo do Plano Diretor do Municipio de
Florianopolis foi marcado por momentos bem distintos. Num primeiro momento
houve a participagdo efetiva da populagdo, como na 22 Conferéncia da Cidade de
Florianopolis realizada em 2005 que marcou o inicio do processo, também em
reunides e audiéncias publicas gerais e distritais. Destaca-se que a publicidade desses
eventos ocorria por meio de radio, televisao, jornais e cartilhas.

Num segundo momento, a participacdo popular ndo foi observada,
principalmente com a extingdo dos nucleos distritais e do Nucleo Gestor pela
Prefeitura e contratacdo da Fundacdo CEPA para elaboracdo do Plano Diretor. Nota-
se que apesar da realizacdo de algumas audiéncias para apresentacao do texto final do
Plano, estas ndo foram devidamente publicizadas. Portanto, ndo houve uma
verdadeira participacdo popular no processo.

Desta forma, ndo resta davidas que o Plano Diretor em vigéncia esta
eivado de ilegalidade. A participacdo da populacdo ndo pode ser suprimida. O
Municipio de Floriandpolis ndo sé desrespeitou a leis que disciplinam a matéria, mas
0 préprio sistema democratico.

Por estas e outras razdes, o Ministério Pablico ajuizou Acdo Civil
Pablica contra o Municipio alegando que ndo houve efetiva participacdo popular no
processo de elaboracdo do Plano Diretor por faltar publicidade na divulgacdo de
informacgdes. O processo que ja estava em segunda instancia (Tribunal Regional
Federal da 42 Regido), foi julgado pela 32 Turma que, por unanimidade, determinou o
cumprimento das disposi¢cdes da sentenca. Logo, o Municipio deve, no prazo de
sessenta dias, realizar audiéncias distritais e uma geral, devidamente publicadas, para
aprovacdo do texto do Plano Diretor e encaminhar novamente a Camara de
Vereadores.

Por fim, observou-se que os instrumentos garantidores da participacéo
popular na construcdo do Plano Diretor, presentes no Estatuto da Cidade, tais como,
audiéncias publicas, reunides, conferéncias, entre outros, sdo importantes mecanismos
formais para a manutengdo do sistema democratico. Entretanto, mesmo com todos
esses instrumentos, ndo ha como ter uma garantia real da participagdo popular no

processo politico deliberativo, pois essa participacdo, conforme teorias apresentadas
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no presente trabalho, pressupde mais que a vontade de decidir, pressupde igualdade e

liberdade politica, econémica e social.
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