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Resumo

A urbanizac¢do no Brasil tem crescido nos ultimos sessenta anos e este fator associado as cidades
nio planejadas na maior parte do pais gerou um espago urbano baseado na desigualdade e na
informalidade. O Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257) aprovado em 2001pelo Congresso
Nacional trouxe algumas inovacdes, como a necessidade de elaboracdo de um plano diretor
participativo para as cidades com mais de vinte mil habitantes, com o objetivo destas organizarem
o crescimento da cidade. Este artigo estd dividido em trés partes. Na primeira parte, analisarei a
histéria do direito a cidade no século XX e no inicio do século XXI, focando nas principais
legislagcdes urbanisticas deste periodo. Em uma segunda parte, estudarei os planos diretores
participativos, sua evolucio e observarei como eles podem vir a ser um importante mecanismo de
desenvolvimento de uma cidade mais democrética. A terceira parte a ser analisada serd um estudo
de caso sobre o plano diretor participativo de Manaus, Amazonas, com énfase nos aspectos da
participacdo no processo de desenvolvimento urbano da cidade.
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Abstract

In the last sixty year in Brazil the urbanization has growed and this fact associated to unplanned
cities in the most part of the country created an urban space based on inequality and informality.
The City Statute (Federal Law 10.251) approved in 2001 by the congress made some innovations
like the creation of a participatory master plan in the cities with more than twenty thousand people
with the objective of organize the growth of the city. This paper is divided in three parts. In the first
part, I will analyze the history of “Right to the City” in XX Century and in the beginning of the
XXI Century, focus on the historical of the main urban planning laws at this time. In the second
part I will study participatory master plans, their evolution and I will observe how they can be an
important mechanism of development of a democratic city. In the third part, I will do a case’s study
about the participatory master plan of Manaus, Amazonas, with emphasis in aspects of
participation in the process of urban development of this city.
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INTRODUCAO

O trabalho a ser apresentado estd inserido em um projeto desenvolvido pelo
Ministério das Cidades em parceria com a Universidade Estadual do Amazonas € com a
Universidade Federal do Rio de Janeiro, através do observatério das metrépoles do IPPUR
(Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional), que consiste na elaboracao de
relatdrios sobre os planos diretores dos municipios do Estado do Amazonas.

Neste trabalho, todavia, serd analisado somente o plano diretor de Manaus, capital
do Estado do Amazonas, por ser uma metrépole regional e concentrar a maior parte da
populacdo do Estado. Além disso, Manaus apresenta muitos dos problemas das cidades
médias e pequenas do estado, porém em escala maior, o que torna Manaus um importante
objeto de estudo para compreender o que se passa no ambito do urbanismo das outras
cidades menores. Por fim, o estudo de um modelo de urbanismo com especificidades
distintas do modelo Sul-Sudeste do pais propicia uma nova forma de visualizar a cidade.

Na pesquisa mencionada anteriormente foram utilizados dois tipos de
questiondrios®. O primeiro, mais amplo, dividido em vérios itens tais como: acesso 2 terra
urbanizada, habitacdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte, meio ambiente e
politica metropolitana, gestdo e participacdo democratica. O outro questiondrio tinha por
objetivo a elaboracdo de um estudo de caso de Manaus, enfocando o processo de
elaboracdo e implementacdo do plano diretor deste municipio. O resultado destes dois

questiondrios serd utilizado para compor o estudo de caso do plano urbanistico de Manaus.

1) BREVE HISTORICO DO DIREITO A CIDADE NO BRASIL

O processo de urbanizacdo no Brasil teve inicio nos anos 30 com uma incipiente
industrializagdo no pafs, que gerou a migracdo de parcela da populacdo das édreas rurais
para as dreas urbanas’. Esta situacdo, que gerou uma transformacio sécioespacial das

cidades e do campo, foi agravada nas décadas de 50 e 60 com intensivo €xodo rura14, sem

? Estes questiondrios foram elaborados pelo Instituto Polis para avaliar a qualidade e o grau de auto-
aplicabilidade do plano diretor e serviram para uniformizar as pesquisas sobre plano diretor no pais.

3 Para maiores informacdes sobre a urbanizacdo no Brasil consultar o Manual de Geografia Urbana de
autoria de Milton Santos.

* Nesta época, dois fatores incentivaram a transferéncia das populacdes rurais para os grandes centros
urbanos: a industrializa¢do, que necessitava de mao-de-obra e a falta de investimentos e politicas piblicas na
zona rural, como a auséncia da reforma agraria e poucos incentivos de permanéncia no campo.
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que as cidades nacionais tivessem preparadas para absorver esse grande contingente de
pessoas. A maior parte das grandes cidades brasileiras ndo oferecia infraestrutura
satisfatoria de saneamento, habitacdo e transporte para receber as populacdes vindas do
campo, causando um “inchago” nas principais cidades e fazendo surgir e se consolidar a
ilegalidade na ocupagdo do espaco urbano. Aparecem neste periodo as favelas, os cortigos,
as ocupagdes em dareas de risco e em localidades de preservacdo ambiental.

Entre 1950 e 2000, o grau de urbanizac¢do no Brasil saltou de 30% para 81,25% e
em 2010 chega a 84,35% (IBGE, 2000 e 2010). Ao mesmo tempo, houve uma expansao
no tamanho das cidades e uma excessiva concentracdo em aglomerados urbanos.

O resultado do ndo planejamento de considerdvel parcela das cidades brasileiras
gerou grandes distor¢des e desigualdades no espago urbano: multiplicaram-se as ocupagdes
irregulares e o saneamento bdsico e os transportes publicos ndo alcancaram a totalidade da

populagao.

Como resultado, 6,6 milhoes de familias ndo possuem moradia, 11%
dos domicilios urbanos nio tém acesso ao sistema de abastecimento
de agua potavel e quase 50% nao estao ligados as redes coletoras de
esgotamento sanitario. Em municipios de todos os portes, multiplicam-
se favelas. A evidente prioridade conferida ao transporte individual em
detrimento do coletivo tem resultado em cidades congestionadas de
trafego e em prejuizos estimados em centenas de milhdes de reais (grifo
nosso, http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades, acessado em 18
de abril de 2009).

O répido processo de urbanizacdo caracterizou-se por processos de segregacdao
socioespacial, que na atualidade permanecem, gerando violéncia urbana, degradacdo
ambiental, destruicdo do patrimdnio cultural e mais exclusdo social. Esse panorama foi

alimentado pela omissdo do Estado brasileiro e por sua acdo tecnocratica.

Complexo e multidimensional, esse processo de segregacdo sdcio-
espacial deve-se a uma combinagdo histérica de diversos fatores como as
dindmicas formais e informais do mercado de terras; centralizagao
politico-institucional;  autoritarismo  politico-social;  burocratizagio
politico-administrativa; e corrup¢do endémica. De especial importincia
também tem sido a sobrevivéncia da estrutura fundidria concentrada e
privatista do pafs; a natureza elitista da incipiente tradi¢do de
planejamento urbano; a renovacgdo das praticas seculares de clientelismo
politico, etc. (FERNANDES, 2006, p.5)

A informalidade é uma das caracteristicas resultantes desse processo de exclusio

existente nas cidades brasileiras. Segundo o Banco Mundial, em 2002 no Brasil, de 1
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milhdo de habitagdes construidas, 700 mil podem ser consideradas ilegais. Isso significa
que cerca de 80% da populacdo vive em loteamentos clandestinos (FERNANDES, 2006).
Deste modo, o modelo de habitagdo acaba por ser a informalidade.

O BNH - Banco Nacional de Habitacdo, que financiou programas de habitacdo
por vinte e dois anos ndo conseguiu alterar o panorama nacional no setor da habitagdao. O
Projeto 775/83, que ndo conseguiu aprovacdo devido a forte reacdo dos proprietarios de
latifindios e dos empresarios da construcao civil, tentou em vao alterar este cendrio.

Diante do cendrio cadtico nas cidades e com a pressao do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana’, foi inserido um capitulo inteiro sobre a politica urbana na Constituicao
da Republica Federativa de 1988°. Todavia, boa parte destas normas s6 foi regulamentada
com o Estatuto da Cidade’.

O Foérum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), criado pelo Movimento Nacional
pela Reforma Urbana, se baseou nos seguintes principios fundamentais: o direito a cidade e
a cidadania, a gestdo democrética da cidade e a funcdo social da cidade e da propriedade
(DE GRAZIA, 2002, p.17). Uma de suas principais conquistas foi a aprovacdo da Lei
Federal n° 10.257 de 2001, o Estatuto da Cidade.

A tramitacdo do Estatuto da Cidade durou onze anos, sendo que em somente uma
das Comissdes da Camara dos Deputados o projeto de lei permaneceu por sete anos. O
projeto sé foi aprovado apds muita negociacdo entre o FNRU (Férum Nacional pela
Reforma Urbana) e os deputados e senadores. Além disso, o Férum emitiu notas publicas
no Congresso Nacional e na imprensa. No processo de negociacdo algumas propostas do
FNRU tiveram que ser deixadas para trds, enquanto novas propostas foram assimiladas.

Dentre as propostas mais relevantes acrescentadas temos: o direito as cidades
sustentdveis para as presentes e as futuras geracdes, reafirmagdo da funcgdo social da
propriedade, criacdo de um capitulo sobre a gestdo democratica da cidade e a cooperacdo
da Unido com os estados, os municipios e o Distrito Federal em relacdo a politica urbana e
a regulamentagdo da sancdo como desapropriacio (DE GRAZIA, 2002). Os instrumentos
outorga onerosa do direito de construir e operacdo urbanas consorciadas foram

acrescentados por entidades imobilidrias.

5 Este movimento tem iniciativa na sociedade civil organizada (movimentos sociais, ONGs, entidades de
pesquisa) e exerceu grande pressdo externa nas institui¢cdes publicas a fim de promover a reforma urbana.
>0 capitulo Da Politica Urbana, da Constituicio Federal, estabelece o art. 182: “A politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de
seus habitantes”.

7 Lei Federal n° 10.257 de 2001, que estabeleceu as diretrizes gerais da politica urbana no Brasil.
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Com relacdo aos vetos, o mais importante refere-se a concessao de uso especial
para fins de moradia. Este veto impossibilitou que milhares de pessoas que vivem em 4dreas
publicas hd mais de cinco anos tivessem garantido o seu direito a moradia.® Outros vetos
foram aplicados, como no artigo que previa a aplicagdo de sang¢des ao prefeito, quando este
ndo possibilitasse a participacao popular na elaborac¢do e implementa¢do do plano diretor.
Neste contexto de disputas entre o setor imobilidrio € o0 movimento pela reforma
urbana, foi aprovado em 2001 o Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10257/2001), com o
objetivo de regular e ordenar a construcdo de uma cidade mais igualitiaria. Em seu artigo
1°, paragrafo unico, estabelece: “Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da
Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,
bem como do equilibrio ambiental.”
O Estatuto da Cidade estabelece que o plano diretor, aprovado por lei municipal, é
o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento regional e expansdao urbana. Ele

confere aos municipios a funcio de formular diretrizes de planejamento urbano.

A nova lei tem quatro dimensdes fundamentais, quais sejam: consolida
um novo marco conceitual juridico-politico para o Direito Urbanistico;
regulamenta e cria novos instrumentos urbanisticos para a construcio de
uma ordem urbana socialmente justa e includente pelos municipios;
aponta processos politico-juridicos para a gestdo democritica das
cidades; e propde instrumentos juridicos para a regularizacdo fundidria
dos assentamentos informais em 4reas urbanas municipais.
(FERNANDES, 2002, p.8).

O governo federal, em 2003, criou o Ministério das Cidades, a quem compete o
desenvolvimento da politica urbana e das politicas setoriais de habitacdo, saneamento
ambiental, transporte e mobilidade. Este Ministério, em outubro de 2003, convocou a 1*
Conferéncia Nacional das Cidades, cujo propdsito maior seria definir uma politica de
desenvolvimento urbano a ser construida pelo governo federal. Para tanto, se fez
necessario uma ampla mobilizacdo social e o esforco conjunto do poder publico e da
sociedade civil no processo de debate e na construcao coletiva de politicas urbanas. Nesse
movimento € que o Ministério das Cidades elegeu a escala municipal como a base dos

debates e proposicdes da Conferéncia, que se desdobraria em Conferéncias Estaduais e,

¥ O argumento central para o veto realizado por Fernando Henrique Cardoso (Presidente da Reptblica no
periodo) € que se caso fosse aprovada a concessdo de uso especial para fins de moradia, esta incentivaria a
populacdo a ocupar terra publica. Deste modo, o governo federal preferiu omitir esta situacio.
Posteriormente, foi aprovada a medida proviséria n° 2.220 com o prazo de 30 de junho de 2001 para a
concessao deste beneficio.
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posteriormente, na Conferéncia Nacional. No ano seguinte, o Conselho Nacional das
Cidades tomou posse na capital federal.

Na esfera global, a Carta Mundial do Direito a Cidade, aprovada pelo Férum Social
das Américas em Quito, em Julho de 2004,9 passou a constituir um importante marco
global no que diz respeito ao direito a Cidade. Contudo, ao contrdrio do Estatuto da
Cidade, que ¢ uma lei, logo, possui carater obrigatério, a Carta ndo € vinculativa, logo sua
efetivacdo ndo € obrigatéria pelos Estados nacionais. No preambulo deste documento o

Direito a Cidade esta definido:

O direito a cidade se define como o usufruto equitativo das cidades
dentro dos principios da sustentabilidade e da justica social. Entendido
como o direito coletivo dos habitantes das cidades em especial dos grupos
vulnerdveis e desfavorecidos, que se conferem legitimidade de acdo e de
organizacdo, baseado nos usos e costumes, com o objetivo de alcancar o
pleno exercicio a um padrao de vida adequado. (Carta Mundial do Direito
a Cidade)

N

O direito a cidade engloba os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais,
ambientais e culturais. Relaciona-se com a universalizacdo do acesso aos servi¢os urbanos,
a dignidade dos moradores da cidade e a participagao dos habitantes da cidade na defini¢ao
das diretrizes da politica urbana. Um importante instrumento de gestdo do direito a cidade

€ o plano diretor que serd tratado a seguir.

2) A HISTORIA DOS PLANOS DIRETORES NO BRASIL

Os planos diretores estdo no centro do debate sobre politicas urbanas desde a
vigéncia do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001). Todavia, os planos diretores
ndo foram criados a partir do Estatuto'’. Na realidade, a primeira geracdo de planos
urbanisticos remonta ao final do século XIX e inicio do século XX, conhecidos como
planos sanitaristas. Estes planos foram desenvolvidos em contextos especificos, como na

cidade do Rio de Janeiro, por exemplo.

9 Posteriormente, esta mesma carta foi aprovada no Férum Mundial Urbano, realizado em Setembro de 2004
em Barcelona e pelo V Férum Social Mundial, em Janeiro de 2005, em Porto Alegre.

' Para maiores detalhes sobre as geracdes de planos diretores ver o artigo de Ari Vicente Fernandes,
intitulado “Uma nova geracdo dos planos diretores”, presente no livro Planos Diretores Municipais: novos
conceitos de planejamento territorial, organizado por Laura Machado de Mello Bueno e Renato Cymbalista.
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Nos anos 60 os planos diretores ja eram exigidos por agéncias estaduais e federais

para fomentar grandes investimentos.

Deste modo, os planos de segunda geracdo
remetem aos planos desenvolvidos de acordo com os manuais dos organismos estatais,
como a SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste), e vai de meados
da década de 1960 ao final da década de 1980. No decorrer deste periodo, empresas de
consultoria se formaram e ofereceram seu trabalho as prefeituras municipais, fazendo um
plano completo baseado em textos padronizados. Em seguida, realizava-se breve pesquisa
de campo e os resultados eram apresentados acabados a sociedade pela prefeitura, sem
qualquer participagdo popular. Entretanto, a maior parte dos planos ndo era
implementada.'

Na Constituicao Federal de 1969 ja havia um dispositivo que dava aos municipios a
atribui¢do de fazer seu plano diretor. Estes planos geraram algumas leis como cédigos de
obras, leis de uso e ocupacdo do solo, entre outras. Na Constitui¢do Federal de 1988, o
artigo 182 criou a obrigatoriedade do plano diretor nas cidades com mais de vinte mil
habitantes, porém este artigo sé foi regulamentado treze anos depois.

Nos anos 1990, os planos diretores de terceira geracdo passaram a ser elaborados
por técnicos da prefeitura e as empresas de consultoria, que, na maior parte dos casos,
apenas assessoraram. Estes planos comecaram a inserir a cidade informal e foram menos
burocraticos do que os da fase anterior. Surgem as zonas de especial interesse social
(ZEIS)" e a regularizacdo fundidria no contetido dos planos. Contetido este, que ndo foi
efetivado na maior parte dos municipios.

Apesar de algumas cidades brasileiras ja terem elaborado o plano diretor, sua
obrigatoriedade s6 foi efetivada com o Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257 de 2001).
O Estatuto da Cidade traz a tona a quarta geracdo de planos diretores no Brasil. Os planos
produzidos anteriormente a nova legislacdo teriam que ser revisados ou refeitos,
dependendo do tempo em que foram criados. Mas, na pratica, muitos municipios deixaram
de atualizar seus planos.

O Estatuto da Cidade criou a obrigatoriedade do plano diretor para as cidades com

mais de vinte mil habitantes; municipios integrantes de regides metropolitanas e

" De um modo geral, nesta época, a maior parte dos municipios realizou um plano diretor burocritico,
somente para receber os investimentos do Estado.

2 Em um estudo realizado na USP em 1979 constava que 80% dos planos do Estado de Sdo Paulo nio
tiveram qualquer serventia, outros 13% tiveram uma ou duas de suas diretrizes implementadas e apenas 7%
foram realmente utilizados pela administragdo piblica (FERNANDES, 2007, p. 256).

> As ZEIS sio éreas especificas da cidade com padrdes urbanisticos préprios que tem por objetivo abrigar
dreas de moradia popular.
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aglomeracdes urbanas; onde o poder publico municipal pretenda utilizar os instrumentos

de politica urbana previstos no paragrafo 4° do art. 182 da Constitui¢do Federal

; areas de
especial interesse turistico e, ainda, localidades presentes na drea de influéncia de
empreendimentos com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional. O
Estatuto da Cidade deu o prazo de cinco anos para que os municipios elaborassem seus
planos diretores.'” Muitas cidades que ndo fizeram o plano diretor dentro do prazo previsto
em lei assinaram um termo de ajustamento de conduta (TAC) com o Ministério Publico
para que tivessem mais tempo para concluir o plano, mas nao chegaram a sofrer sangdes
como dificuldades de repasse de recursos federais a estes municipios.

O plano diretor € um importante instrumento de politica urbana por conter normas €
diretrizes que regulam o regime de propriedade e o planejamento da cidade. Segundo
Nelson Saule Junior (2002, p. 78), “o plano diretor € considerado como instrumento basico
da politica de desenvolvimento urbano, portanto, € o instrumento bdsico do planejamento
urbano”.

Algumas das caracteristicas do plano diretor sdo a imperatividade, ji que suas
normas sao impositivas para o municipio e para os particulares; a defesa da fungdo social
da propriedade, conforme a Constituicdo Federal de 1988, e a obrigatoriedade de sua
aplicacdo. Além disso, o plano diretor ¢ fundamental para que o municipio possa regular o

mercado imobilidrio e para que possa aplicar alguns instrumentos da politica urbana.'®

O plano director municipal estabelece a estratégia de desenvolvimento
territorial, a politica municipal de ordenamento do territério e de
urbanismo e as demais politicas urbanas, integra e articula as orientacdes
estabelecidas pelos instrumentos de gestdo territorial de ambito nacional e
regional e estabelece o modelo de organizagdo espacial do territério
municipal. (CORREIA, 2008, p. 352)

De acordo com Alves Correia (2008) o plano tem funcdo estratégica porque
estabelece as opcoes de desenvolvimento local e é também regulamentar por que especifica

quantitativamente e qualitativamente paradmetros de referéncia do uso do solo.

'* Os instrumentos sido: parcelamento ou edificacio compulsérios; imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo; desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica.

'3 Este prazo venceu em 11 de Outubro de 2006, sem que muitos municipios tivessem elaborado seus planos.
Algumas cidades fizeram o plano diretor de forma acelerada ao fim do prazo, outras cidades compraram
planos diretores de empresas de consultoria e depois o aprovaram na camara legislativa municipal, o que
resultou em uma ma qualidade dos planos em alguns municipios.

' O parcelamento compulsério, o IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) progressivo no tempo e a
desapropriacdo com a finalidade de promover a reforma urbana dependem de regulamentacdo no plano
diretor.
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Em relacdo aos principios constitucionais que norteiam o plano diretor temos: 0s
principios da fung¢do social da propriedade, das fungbes sociais da cidade, do
desenvolvimento sustentdvel, da igualdade e da justica social e da participacdo popular
(SAULE JUNIOR, 2002).

O principio da fungdo social da cidade pressupde que as medidas estabelecidas no
plano diretor devem equilibrar o desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento
humano e social da cidade. Neste sentido, o plano diretor teria como reduzir a desigualdade
e a exclusdao no espago urbano e promover a justica social e a qualidade de vida dos
habitantes da cidade.

Quanto 4 fungdo social da propriedade, o plano diretor deve definir quando a
propriedade cumpre ou ndo sua fun¢do social. O Estatuto da Cidade explicita as seguintes

diretrizes para que a propriedade urbana atenda sua funcao social:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais. VI — ordenagdo e controle do uso
do solo, de forma a evitar: a) a utilizagdo inadequada dos imdveis
urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; ¢) 0
parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados
em relacdo a infra-estrutura urbana; d) a instalacdo de empreendimentos
ou atividades que possam funcionar como pdlos geradores de trifego,
sem a previsdo da infra-estrutura correspondente; e) a retencdo
especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo
utilizacdo; f) a deterioragdo das 4reas urbanizadas; g) a polui¢do e a
degradacdo ambiental. (BRASIL, 2001, art. 2°, inciso VI).

Nelson Saule Junior (2002) destaca que para a propriedade atender sua funcdo
social o plano diretor deve ter mecanismos com a finalidade de: democratizar o uso, a
ocupacdo e a posse do solo urbano; promover a justa distribui¢cdo dos 6nus decorrente de
obras de infra-estrutura urbana; recuperar para a coletividade a valorizacdo imobilidria
decorrente da acdao do poder publico; gerar recursos para o atendimento da demanda de
infra-estrutura e de servigos publicos provocada pelo adensamento decorrente da
verticalizac@o das edificagdes e para implantacdo de infra-estrutura em dreas ndo servidas;
promover o aproveitamento dos vazios urbanos ou terrenos sub-utilizados ou ociosos.

Alguns municipios que elaboraram o plano diretor ndo o colocaram em pratica. A
efetiva materializacdo do plano diretor depende de politicas publicas. Estas por sua vez,
dependem da capacidade de mobilizagao dos diversos atores sociais: ONGs, movimentos

sociais, sindicatos, legislativo e executivo.
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Existem trés problemas que remetem a ineficicia dos planos diretores no Brasil:
imprecisdo conceitual, desconhecimento ou negacdo da diversidade dos municipios
brasileiros e minimiza¢do da importancia das caracteristicas e vicios culturais na gestdo da
coisa publica brasileira (Leitao, 2006).A imprecisao conceitual significa que quando nao se
define os limites e as possibilidades dos planos urbanisticos, estes geram expectativas que
serdo frustradas posteriormente. Além disso, a diversidade dos municipios brasileiros €
desconsiderada na obrigatoriedade do plano diretor, pois os municipios com mais de um
milhdo de habitantes e cidades com vinte mil habitantes usardo o mesmo instrumento: o
plano diretor. Deste modo, o caminho ideal seria a diversidade de instrumentos de
planejamento, ja que os municipios sdo diferentes. Assim, cada cidade deveria encontrar o
melhor caminho na organizacdo de seu territério. O terceiro problema esta relacionado a
cultura politica do pafs, ja que no Brasil, possuimos hd apenas vinte e quatro anos'’ uma
democracia, apds alternincia entre periodos de ditadura e periodos de democracia. Neste
contexto, o Estado parece ter se acostumado a préticas autoritdrias, em que o Estado
prevalece sobre a sociedade civil, gerando obsticulos a participacdo popular (Leitdo,

2006).

O Brasil é uma sociedade com uma longa tradi¢do de politica autoritaria.
A predominidncia de um modelo de dominacdo oligirquico,
patrimonialista e burocratico resultou numa formacdo de Estado, num
sistema politico e numa cultura caracterizados pelos seguintes aspectos: a
marginalizagdo politica e social das classes populares, ou, a sua
integracdo através do populismo e do clientelismo; a restri¢do da esfera
publica e a sua privatizacdo pelas elites patrimonialistas; a artificialidade
do jogo democrdtico e da ideologia liberal, originado uma imensa
discrepancia entre o pais legal e o pais real. (SANTOS, 2002, p. 16)

Importante ressaltar que grupos econdmicos imobilidrios apresentam também uma
cultura imediatista de obter o maior lucro possivel em um curto espaco de tempo, ainda
que signifique um longo periodo com a impossibilidade de realizar negécios em
determinadas localidades ou a queda de precos em decorréncia de graves problemas

urbanos. Essa cultura tecnocratica € descrita por Edésio Fernandes:

O planejamento tecnocratico, geralmente baseado em regras urbanisticas
elitistas que desconsideram as realidades socioecondmicas de acesso ao

7 No século XX o Brasil teve democracias e periodos autoritdrios. Entre 1930 e 1945 ndo houve democracia
com Getulio Vargas no poder. Entre 1945 e 1964 o regime foi de democracia, ainda que bastante instavel,
com os presidentes Getilio Vargas, Juscelino Kubistchek e Janio Quadros. Em 1964, Jodo Goulart € deposto
por um golpe militar que resultou na permanéncia do regime militar ditatorial até 1985, quando houve o
periodo de abertura democratica. Deste periodo até os tempos atuais a democracia permaneceu no paifs.
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solo urbano e a moradia nas cidades, e cuja aplicacdio ndo pode ser
devidamente verificada dada a falta de capacitacido dos 6rgdos publicos,
sobretudo no nivel local. Assim, ainda que possa ser ineficiente quanto
aos objetivos urbanisticos nominalmente declarados, essa tradi¢do de
planejamento tecnocritico tem sido extremamente eficaz para a
renovacdo dos ganhos do capital imobilidrio, notadamente do capital
especulativo, e, por conseguinte, para a determinagdo do lugar dos pobres
na cidade. (FERNANDES, 2006, p. 9)

Para um planejamento mais democratico € essencial a participacdo da populagdo.
Neste sentido, o texto constitucional garante a participagdo popular para a institui¢do do
plano diretor e para a fiscaliza¢do de sua implementacao. Do mesmo modo, o Estatuto da

Cidade, em seu paragrafo 4° do art. 40 garante:

I- a promog¢do de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associacOes representativas dos vdrios segmentos da
comunidade;

II- a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

III- o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos.

O principio da participagdo relaciona-se ao principio da igualdade, j4 que nenhum
segmento da sociedade pode ser excluido do processo de debates e decisdes. Esta
obrigatoriedade remete a elaboragdo e a implementacio do plano diretor. Neste contexto, o
direito a participacdo popular € um requisito indispensdvel para a institui¢do e efetivacio

do plano diretor.

3) ESTUDO DE CASO: A GESTAO DEMOCRATICA E A PARTICIPACAO NO PLANO DIRETOR DE

MANAUS

Historicamente, as principais capitais da regido Norte, Manaus e Belém, tiveram no
século XVIII, uma expansdo da drea urbana e implantou-se “um projeto de urbanizacdo
que seguia a risca os modelos europeus vigentes na época, pois visava ao estabelecimento
da simetria, da regularidade, desconsiderando ou modificando os tragos naturais da regido”
(COSTA, 2006, p.153). Esse modelo de urbanizacdo que avancou sobre as margens dos
rios e igarapés, foi intensificado no século XIX, quando se passou a vivenciar o auge do
periodo de exportagdo da borracha. Neste periodo foram construidos o Teatro Amazonas, o

Palacio da Justica, o Mercado Adolpho Lisboa, o porto e dezenas de casardes no centro,
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que hoje compdem parte do patrimonio histérico de Manaus. Apds a decadéncia da
borracha, o0 modelo de urbaniza¢do que se expandiu continuou a basear-se nos aterros, na
destruicdo de parte da floresta e nas construcdes nas margens dos rios. As reformas
urbanas que foram realizadas reorganizaram o espago urbano, valorizando determinadas
areas e, a0 mesmo tempo, criando periferias, através da auséncia de infra-estrutura urbana
(pavimentacdo, servico de limpeza, transporte publico, equipamentos de lazer, etc). Estes
problemas gerados pelo crescimento desordenado da cidade de Manaus irdo compor os
principais desafios do plano diretor.

Manaus é a capital do Estado do Amazonas que abriga grande biodiversidade
preservada, sendo o Estado brasileiro que mantém a maior parte da Floresta Amazonica.
Apesar de grande riqueza nos ecossistemas, os municipios do Amazonas apresentam baixo
indice de IDH - indice de desenvolvimento humano, sendo Manaus, a cidade com o melhor
indice de desenvolvimento humano'® do Estado. Manaus possui atualmente uma populagdo
de 1,803 milhdo de habitantes, sendo a sétima cidade mais populosa do Brasil (IBGE,
2010) com uma area de 11.401 km?2, e com alto indice de pobrezalg.

Nos dltimos dez anos, Manaus deixou de ser uma cidade de médio porte e
transformou-se em uma metropole regional e, assim como a maior parte da populacdo
brasileira concentra-se na drea urbana dos municipios, o Estado do Amazonas apresenta
cerca de 70% dos habitantes vivendo na capital. Além disso, Manaus enfrenta graves
problemas no espago urbano e em seus usos e apropriacdes. O espaco urbano da cidade de
Manaus assiste a um confronto entre diversos agentes econdmicos e sociais. De um lado os
condominios fechados ou “enclaves fortificados” que pretendem se proteger da parcela
mais pobre da populacdo e de uma possivel violéncia. Do outro, a maioria da populagdo
vivendo na ilegalidade do espago urbano: periferia, palafitas e ocupagdes nas beiras de rios

e igarapés.

No municipio de Manaus, ndo sdo raros os loteamentos que sequer
atendam as exigéncias da lei federal do Parcelamento do Solo, legislacdo
municipal e Cédigo de Obras e Edificacdes, no que se refere a metragem
dos lotes, aos espagos verdes, a drea de circulagdo, de lazer e

'* Em 2000, o IDH de Manaus foi de 0,774.

' A incidéncia de pobreza medida pelo IBGE em 2003 era de 40,98% da populagdo. Hé grande desigualdade
social, com 68% das familias ganhando menos de dois saldrios minimos e s6 3,4% recebendo mais de cinco
saldrios minimos. (www.fomezero.br, acessado em 15 de abril de 2008). Além disso, a percentagem de renda
apropriada pelos 10% mais ricos da populagdo corresponde a 52,08% da renda total do municipio enquanto
os 40% mais pobres apropriam apenas 6,76% da renda do municipio. (Fonte: PNUD - Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil e
http://muninet.org.br/banco/index.php?newFolhalndicadorlD=699&g¢g cod_hierarquia=145)
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equipamentos sanitdrios, necessdrios ao atendimento das condi¢des
minimas de saide publica da populacdo. (PORDEUS, 2004, p.9)

Adentrando na andlise do plano diretor, é essencial ressaltar que o primeiro plano
diretor de Manaus é de 1968, denominado Plano Diretor de Desenvolvimento Local e
Integrado. Ele foi criado pela Lei municipal n° 1.033, quando a maior parte dos municipios
brasileiros ainda ndo possuia planos urbanisticos. Este plalno20 jé estabelecia o zoneamento,
a infra-estrutura vidria, o loteamento e a regulamentacdo das edificagdes deste municipio.

O atual plano diretor foi estabelecido pela Lei municipal n° 671 de 04 de
Novembro de 2002. A tnica informagao disponivel sobre o processo de criagdo do atual

plano diretor € um breve comentdrio disposto na pagina da prefeitura de Manaus:

Em 2001, a Prefeitura realizou dois grandes semindrios apenas para
receber propostas a serem colocadas em prética através do PDM. O
trabalho durou dez meses e contou com a colaboragdo de entidades
governamentais, associagdes de bairros, técnicos de empresas
concessiondrias de servicos, estudantes, enfim, grupos representativos da
sociedade organizada. (http//:www.pmm.am.gov.br, acessado em 12 de
julho de 2009)

O plano diretor vem sofrendo um processo de revisao fundamentado em trés fases.
Na primeira, foi criada uma comissdo de revisdao do plano diretor pelos 6rgdos técnicos da
prefeitura de Manaus. Na segunda fase houve um semindrio intitulado: “Manaus: novos
desafios para um desenvolvimento urbano ordenado”, com a participacdao da sociedade e
de técnicos da prefeitura. Por fim, o terceiro momento, foi composto por uma audiéncia
publica, em que a sociedade poderd decidir quais propostas elaboradas pelo poder publico
e pela populagdo serdo encaminhadas a cdmara de vereadores.

O plano diretor do municipio de Manaus apresenta como estratégia econdmica e
social para o desenvolvimento do municipio: a valorizacdo de Manaus como metropole
regional; a qualificagdo ambiental do territdrio; a promog¢do da economia; a mobilidade em
Manaus; o uso e a ocupagdo do solo urbano; a constru¢do da cidade e da gestdo

democriatica (art. 2° do Plano Diretor de Manaus). O sentido do plano baseia-se, portanto,

20 p . o L
Os planos deste periodo tinham como caracteristica serem planos burocriticos, que raramente eram
efetivados pelas prefeituras.
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na promoc¢do do desenvolvimento sustentdvel e na integracio de Manaus com a regido
Norte e o contexto nacional, valorizando este municipio como metrépole regionalﬂ.

Alguns problemas no plano diretor de Manaus sdo facilmente detectiveis como a
auséncia de defini¢do de prioridades de investimentos no plano diretor de Manaus. Quanto
ao orcamento do municipio, o plano diretor prevé a implantacdo do or¢camento
participativo como elemento da descentralizacdo orgamentériazz. Prevé, ainda, que o
Sistema Municipal de Planejamento Urbano deverd elaborar e coordenar a execugdo
integrada de planos, programas e projetos necessarios a implementacdao do plano diretor
urbano e ambiental de Manaus, articulando-os com o processo de elaboracio e execucdo
do orcamento municipal.

Outro problema € a utilizacdo de apenas um tipo de linguagem, que ¢
excessivamente técnica, dificultando seu acesso a populacdo. Se confrontada a linguagem
do plano diretor de Manaus diretamente com a cartilha produzida pelo Instituto Polis sobre
a elaboracdo do plano diretor na AmazoOnia, torna ainda mais clara a deficiéncia no
processo de transmissao de informagao. Um texto mais sintético, que seja de conhecimento
da populagdo e que possibilite que ela desenvolva o acompanhamento da execucdo do
plano diretor, costuma ser mais eficiente do que um plano de excelente qualidade técnica,
mas incompreensivel para a maior parcela da populacdo (MORETTI, 2007).

O acesso a informacao relaciona-se a difusao, a fonte e ao conteido da informagao.
E importante que as prefeituras divulguem as informacdes em meios diversificados como
panfletos, outdoors, internet. Uma possibilidade inclusiva de participantes pressupde a
multiplicagdo de formas de participagdo, com o auxilio da internet e de novas tecnologias,
que podem dar voz a novos atores sociais. Isto se relaciona a quantidade de informacao
disponivel.

Na parte que diz respeito ao conteido ha o que Boaventura de Sousa Santos chama
de choque de conhecimentos rivais, pois ha o conflito entre utilizar a linguagem técnica ou
a linguagem prética dos cidaddos comuns. Se a unica forma de linguagem for a técnica de
nada adianta a informacao estar disponivel, pois esta s6 serd compreensivel aos técnicos e
ndo serd inteligivel a maior parte da populagdo. Logo, o fato da informacdo estar

disponivel ndo significa que ela esteja acessivel.

2! Com o objetivo de valorizar Manaus como metrépole regional, o plano diretor prevé a criagdo do Programa
Manaus Metrépole da Amazodnia e a criagdo da Agéncia para Promocdo do Desenvolvimento Regional
Sustentavel.

** Cabe ressaltar que Manaus ¢ a tinica cidade da regido Norte do pafs que participa da rede brasileira de
or¢amento participativo.
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Ao se falar em participagdo, a acessibilidade a informagdo constitui um ponto
importante, ji que a participacdo popular tem como pressuposto o respeito ao direito a
informacao, ou seja, a qualidade da informacao transmitida.

H4, ainda, a necessidade de acgdes afirmativas que facilitem a participagao dos
grupos mais excluidos, que geralmente tem ciéncia dos principais problemas da cidade e
ndo sdo ouvidos no espaco publico. Na cidade de Manaus estes grupos sdo bastante
heterogéneos, incluindo os moradores das periferias, os ribeirinhos e os diversos povos
indigenas.

O acesso a informacao e o entendimento das mensagens ¢ imprescindivel para que
os cidaddos tenham condi¢des de participar ativamente no processo democritico de
constru¢do da cidade.

A gestdao democrética da cidade pode ser entendida como “forma de planejar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e participa¢do social,
destacando-se como prioritdria a participacao popular” (DE GRAZIA, 2002, p.16).

A democracia participativa™ é recente no Brasil, tendo inicio mais difundido a
partir da experiéncia do orcamento participativo de Porto Alegre. O or¢camento
participativo (OP) € uma experiéncia em nivel local, em que atores sociais de diversos
segmentos deliberam sobre a aplicacdio do orcamento no municipio. Hoje o OP estd
consolidado em diversas cidades brasileiras, como Belo Horizonte, Porto Alegre, Vitdria,
Fortaleza, Recife, mas também em outras cidades da América do Sul, América Central,

América do Norte, Africa, Asia e Europa.

La novita dell’esperienza di Porto Alegre (emblema di altre consimili)
pare radicarsi in uno spesso scettcismo sulla capacita delle forme
burocratiche di confrontarsi com la creativita e di assorbire I’insiene
delle informazioni relative alla gestione pubblica senza limitarsi a
proporre soluzioni omogeneizanti per qualsiasi problema si presenti.
(ALLEGRETTI, 2003, p. 186)

Nestes moldes, a democracia participativa aproxima-se da democracia de alta
intensidade, que segundo Boaventura (2007, p. 62) “é substituir relacdes de poder por
relacdes compartilhadas.” Este tipo de democracia possibilita que atores sociais que antes

assistiam a tomada de decisdes como espectadores, se tornem sujeitos das decisdes

3 . .. . C 1. . ~ .. .
» A democracia participativa “assenta na idéia de que os cidaddos devem participar directamente nas
decisdes politicas e ndo apenas, como quer a democracia representativa, na escolha dos decisores politicos.”
(SANTOS, 2002, p.8)
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democraticas e, ainda, permite a aprendizagem entre pessoas pertencentes a distintos
grupos politicos e classes sociais. Deste modo, a equipe do Executivo aprende a se
comunicar em uma linguagem ndo técnica e a realizar traducdes culturais, a0 mesmo
tempo em que tem que argumentar todas as suas decisdes. Por outro lado, os cidaddos
passam a compreender melhor as técnicas, a organizacio da cidade e o seu papel enquanto
sujeitos politicos na administracdo dos problemas urbanisticos da cidade. Deste modo, uma
cultura tecnoburocrética pode vir a se transformar em uma cultura democratica.

O controle social e a participagdo da populacdo e de associagdes representativas dos
diversos segmentos da sociedade sdo condi¢des essenciais para a conquista € o0
reconhecimento de direitos, para a implantacdo de politicas publicas que incorporem o0s
grupos excluidos e para a criagdo de referéncias mais igualitdrias e inclusivas para as
cidades. Por meio do exercicio do controle social, através do acompanhamento da
execugdo de projetos e programas de desenvolvimento urbano, as organizacdes populares
participam da gestdo das cidades, dai o nome de gestdo democratica das cidades.

A participacdo democratica impde desafios para a sociedade e para os gestores
publicos.

O processo de democratizacdo e descentralizagdo das cidades deve,
sobretudo, reconhecer as particularidades das relagdes da cidadania com
seus territérios; as novas configuragdes e dinimicas regionais; a
existéncia da tensdo entre a legalidade e a ilegalidade na apropriacdao do

solo urbano; a existéncia de conflitos nos processos que envolvem
decisdes e negociagdes publicas. (OSORIO, MENEGASSI, 2002, p. 49)

O plano diretor de Manaus, em seu primeiro artigo, estabelece que o
desenvolvimento urbano e ambiental deste municipio tem como premissa 0 cumprimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, nos termos da Lei Organica do
Municipio, de forma a garantir a gestdo democrética, participativa e descentralizada da
cidade. Entre as estratégias de desenvolvimento propostas pelo plano diretor urbano e
ambiental de Manaus para o desenvolvimento do municipio estd inserida a gestdo
democrética.

O plano prevé a criacdo de um Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano,
que na realidade ja existe ha vinte e cinco anos>’, e teve suas atribui¢cdes modificadas no

plano diretor.

* Anteriormente, o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano era denominado Conselho de
Zoneamento.
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Além dos conselhos, a tnica forma de participagdo prevista no plano diretor sao as
audiéncias publicas. Estas sdo obrigatdrias para a aprovagdo dos seguintes instrumentos:
plano de ocupacdo do territério, zoneamento ambiental municipal, zoneamento ambiental
municipal, plano integrado de transporte, plano de protecao das margens dos cursos d'dgua,
macroplano da orla fluvial rios Negro e Amazonas, plano de saneamento ambiental, plano
de gerenciamento dos residuos solidos, plano de alinhamento e passeio. Outras formas de
consultas publicas como os plebiscitos, referendos populares e as conferéncias das cidades
nao estdo previstas no plano diretor de Manaus.

O plano de Manaus prevé a implantagdao do or¢amento participativo como elemento
da descentralizacdo or¢camentdria, mas ndo indica as instincias de participacdo social. O
orcamento participativo, previsto no plano diretor, foi implementado sob o nome de
Orcamento Democratico (OD). A metodologia da participagdo utilizada consiste em quatro
etapas. Em primeiro lugar sdo realizadas assembléias, onde a populacdo elege seus
representantes. Em seguida, ocorrem plendrias distritais para a escolha de delegados e
obras prioritdrias. Na terceira fase € realizado o Forum Municipal de Delegados, onde se
define os investimentos serdo aplicados prioritariamente no municipio e, por fim, o Plano
de Empreendimentos, resultado do Foérum, € entregue pela prefeitura a camara de
vereadores. Em 2008, por exemplo, segundo a prefeitura de Manaus, foram destinados
30% dos recursos a serem utilizados em investimentos na cidade ao OD, o equivalente a 32
milhdes de reais®.

O plano diretor de Manaus pretende a integracdo entre os 6rgdos, entidades e
conselhos municipais, visando a atuacdo coordenada no cumprimento das estratégias
fixadas no Plano Diretor na execucdo dos planos, programas e projetos a ele
suplementados. Contudo, ndo menciona de que forma se dara esta integracao.

Os Conselhos que estdo funcionando em Manaus sdo: o Conselho Municipal de
Desenvolvimento e Meio Ambiente, Conselho Municipal de Saide, Conselho Municipal
de Educacdo, Conselho Municipal de Cultura, Conselho Municipal dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, Conselho Municipal do Idoso, Conselho Municipal de Assisténcia
Social, Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, Conselho Municipal
de Seguranca Alimentar, Conselho Municipal dos Direitos da Mulher, Conselho Municipal
de Esporte, Conselho Municipal de Contribuintes, além do Conselho Municipal de

Desenvolvimento Urbano. Este tltimo serd objeto de andlise mais detalhada.

% Fonte: http://www.pmm.am.gov.br, acessado em 25 de agosto de 2009.
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O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) possui carater
deliberativo. Este conselho possui diversas atribuicdes, entre elas a de implementar e
revisar o plano diretor. Outras atribui¢des estio elencadas no artigo 130 do plano diretor de
Manaus: formular estratégias e politicas urbanas; articular o plano ao or¢amento municipal,
aperfeicoar os procedimentos de consultas prévias nos 6rgaos municipais de licenciamento;
estabelecer o fluxo continuo de informagdes entre os Orgdos integrantes do Sistema
Municipal de Planejamento Urbano; promover e apoiar a formacdo de conselhos
comunitdrios de gestdo urbana, ampliando e diversificando as formas de participacdo no
processo de planejamento e gestdo da cidade; entre outras.

Na pritica observada através das atas deste Conselho™, sua atribuicdo real tem sido
a de promover o licenciamento de obras com aplicagdo de alguns instrumentos como
outorga onerosa de construir e estudo de impacto de vizinhanca. Todas as outras
atribuicdes ficaram prejudicadas no periodo analisado.

O conselho se reine semanalmente, geralmente no periodo da tarde. No inicio da
reunido € lida a ata da reunido anterior, abre-se espaco para alterd-la, se for o caso, e em
seguida inicia-se a nova pauta. Cada conselheiro é relator de um processo administrativo,
geralmente de licenciamento de obra. Este conselheiro ird relatar o caso aos outros
conselheiros e por fim, ird dar seu parecer. Poderd, ainda, esclarecer alguma ddvida, mas
normalmente os outros conselheiros decidem de acordo com a posi¢ao do relator e passa-se
ao outro processo. Este procedimento s6 termina quando todos os relatores expuserem seus
processos administrativos. Ao fim da reunido, sorteiam-se outros processos para que oS
conselheiros analisem durante a semana. Deste modo, a atuagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano € extremamente limitada as atividades burocraticas, ndo havendo
qualquer espago para reflexao e proposicao de uma politica urbana.

Quanto & composicdo, o Conselho é composto por conselheiros”’ das seguintes
entidades: IMPLURB (Instituto Municipal de Planejamento Urbano), PGM (Procuradoria
Geral do Municipio), SEMMA (Secretaria Municipal do Meio Ambiente), SEMOSBH
(Secretaria Municipal de Obras, Servigos Bésicos e Habitacao), CMM (Camara Municipal
de Manaus), CREA (Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia),
SINDUSCON (Sindicato da Indidstria da Construgdo Civil do Amazonas),

26 Foram analisadas as atas disponiveis na internet, na pagina da prefeitura municipal de Manaus, que se
referem as reunides ocorridas entre 25/03/2005 a 26/03/2008.

" Estes conselheiros tém direito a voto e juntamente com a presidéncia do conselho, com a secretaria e com a
camara do meio ambiente (6rgio técnico) formam o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano.
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SINTRACOMEC (Sindicato dos trabalhadores da
Construcao Civil). Estes conselheiros sao nomeados pelo prefeito, ndo havendo eleicao.

Podemos identificar por segmento os conselheiros. Compondo o Executivo
municipal temos o IMPLURB, a SEMMA e a SEMOSBH. Como representante do
Legislativo temos a Camara Municipal de Manaus. Os empreséarios estdo representados por
SINDUSCON (Sindicato da Indastria da Constru¢do Civil do Amazonas). Os
trabalhadores estdo representados por SINTRACOMEC (Sindicato dos trabalhadores da
Construcao Civil). Por fim, o CREA representa as associagdes de classe.

As entidades de ensino e pesquisa como a Universidade Estadual do Amazonas e a
Universidade Federal do Amazonas, os movimentos sociais € as ONGs ndo fazem parte
deste conselho. Além disso, o sindicato dos trabalhadores da construgdo civil possui o
mesmo interesse do sindicato da industria da construcdo: maior nimero de construgdes,
gerando uma homogeneizacdo de interesses dentro do CMDU. Deste modo, ndo se
orientou 0 CMDU para que os mesmos segmentos que orientam a composi¢cdo do

Conselho Nacional das Cidades™ possam atuar neste conselho.

O reconhecimento pelos municipios de processos e mecanismos juridico-
politicos adequados que garantam a participacdo efetiva dos cidadaos e
associagOes representativas no processo de formulacido e implementacao
do planejamento urbano e das politicas publicas- através de audiéncias,
consultas, conselhos, estudos de impacto de vizinhanga, iniciativa popular
na propositura de leis e sobretudo através das priticas do orcamento
participativo — é tido pelo Estatuto da Cidade como sendo essencial para
a promogao da gestdo urbana das cidades. (FERNANDES, 2002, p. 11)

No processo de gestdo democritica das cidades as diferencas - relativas a
diversidade sexual, ao gé€nero, étnicas, entre outras - ndo podem ser ignoradas, mas devem
ser enfrentadas de forma a reduzir as desigualdades entre os individuos. “Temos o direito
de ser iguais sempre que a diferenga nos inferioriza, temos o direito a ser diferentes sempre
que a igualdade nos descaracteriza” (SANTOS, 2006, p.186).

Outro problema que atrapalha uma gestdo mais democritica é a auséncia de
rotatividade, pois o regimento interno ndo prevé mandatos, mas a substituicio dos

conselheiros, somente nos casos de morte, mudanca de domicilio e rentincia. Em caso de

*®  Com relagdo a estrutura de composicdo, a 2* Conferéncia Nacional das Cidades deliberou que os

conselhos estaduais e municipais das cidades devem garantir a proporcionalidade de 60% dos membros da
sociedade civil e 40% do Poder Piblico, entretanto, tal deliberagdo nfo se trata de uma imposi¢do. Os
segmentos devem seguir, se possivel, os mesmos componentes do Conselho em ambito nacional (quais
sejam: poder publico, entidades de movimentos populares, empresariais, de trabalhadores, entidades
profissionais, académicas e de pesquisa e organiza¢des nao-governamentais).
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faltas ou impedimentos, o conselheiro poderd ser substituido por outro integrante de sua
entidade de classe ou 6rgdo da administracdo municipal.

Os conselheiros, o secretdrio, e o presidente do Conselho e Desenvolvimento
Urbano recebem uma remunera¢do por reunido, denominada “jeton”. Atualmente, aos
conselheiros ¢é atribuido o valor de R$ 377, 10, ao secretario R$339,39 e ao presidente R$
565,66 por reunido.

O plano diretor instituiu, ainda, o Sistema Municipal de Planejamento Urbano, sua
gestdo, estrutura, composicao e atribuicdes. Fez o0 mesmo em relacdo a Comissdo Técnica
de Planejamento e Controle Urbano. O Sistema Municipal de Planejamento Urbano, que
tem como objetivo articular as acdes dos diferentes 6rgdaos municipais € composto por
Orgios da Administracio Direta e Indireta; pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano e pela Comissao Técnica de Planejamento e Controle Urbano. Deste modo, conta
com praticamente nenhuma participagcdo da sociedade.

A falha mais significativa de implementacdo do plano diretor de Manaus foi a
auséncia de participagdo popular em importantes instancias deliberativas. Afinal, se a
participacao € s6 de 6rgaos publicos, a democracia continua a ser a representativa, ja que a
participacao nao alcanga outros setores da sociedade.

O regimento interno do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano veda de
forma indireta a participacdao da populacdo, pois ndo insere grupos sociais importantes na
discussao da cidade, como 0s movimentos sociais € os movimentos indigenas. Além disso,
o regimento dispde que “poderd admitir membros convidados”, mas que estes ndo poderao
votar ou manifestar-se sobre o voto dos conselheiros. Deste modo, grupos excluidos da
sociedade sao impedidos de participar e de promover a constru¢do de uma cidade mais
igualitdria, a comecar pelo processo de debates.

A auséncia de transparéncia na divulgacdo das atas das reunides do conselho e na
falta de publicidade para que a populacdo participe das reunides constitui outro traco
marcante da “gestdo democratica” da cidade de Manaus.

Neste sentido, a contradicdo law in books e law in action se faz presente na
defini¢do da politica urbana de Manaus, pois, se de um lado o plano diretor estimula a
participacdo e a gestdo democratica da cidade, na pratica o que se revela é uma atuacao
tecnocratica e autoritdria da prefeitura evitando a0 maximo a participacdo popular nas

decisOes.
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CONCLUSAO

O aumento vertiginoso da urbanizag¢do no Brasil nos tltimos 60 anos aliado a falta
de planejamento da maior parte das cidades do pais gerou um espago urbano baseado na
desigualdade e na informalidade. Com o objetivo de regular o ambiente urbano e conter o
crescimento desordenado dos municipios, o Estatuto da Cidade trouxe a obrigatoriedade do
plano diretor para as cidades com mais de vinte mil habitantes.

O plano diretor de Manaus repetiu os principios do Estatuto da Cidade. Neste
sentido, a gestdo democradtica participativa e descentralizada da cidade constituiu um
objetivo primordial do plano urbanistico, que, contudo, foi raramente concretizado no
cotidiano da cidade.

Além disso, os povos indigenas, as populagdes ribeirinhas e os moradores das
periferias que representam uma parcela consideravel da populacio e garantem a riqueza e a
diversidade s6cio-cultural da cidade, foram omitidos pelo plano diretor.

O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU), que, de acordo com
o plano diretor de Manaus, tem a fun¢cdo de formular estratégias e politicas urbanas e
ampliar e diversificar as formas de participa¢do na gestdo da cidade apresenta uma atuagao
meramente burocratica de andlise de processos administrativos de licenciamento. Outros
obstaculos 4 gestdo democritica da capital amazonense podem ser elencados como: a
auséncia de participacdo de setores da sociedade civil no CMDU; a falta de eleicdo dos
conselheiros que implica na auséncia de rotatividade dentro do conselho e a falta de
publicidade e transparéncia dos atos do conselho municipal.

Deste modo, o plano de Manaus serve mais de regulacdo do que emancipacio da
sociedade, pois alguns setores permanecem excluidos do debate sobre a gestdo da cidade.
O plano diretor de Manaus que poderia ter dado voz aos atores invisibilizados, serviu para
omitir estes agentes. Sem a participacdo efetiva de importantes atores sociais como 0s
movimento sociais, as Ongs e as universidades, na implementacdo das normas do plano

diretor ndo € possivel falar de democracia participativa e de uma cidade para todos.
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