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A ACAO:

desafios na busca por
uma justa distribuicao
dos Onus e beneficios do

processo de urbanizacao

apos o Estatuto da
Cidade e o Plano Diretor
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RESUMO: O processo de concentracdo da populacdo nas
cidades inseriu a reforma urbana na agenda de discussédo da
sociedade brasileira. Ao capitulo de Politica Urbana conquis-
tado na Constituicdo de 1988 sucedeu-se, com bastante
atraso, o Estatuto da Cidade, estabelecendo normas de
ordem publica e interesse social que podem regular o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental. Muitos municipios elaboraram ou revisaram
planos diretores buscando mais eficacia no planejamento do
territorio municipal, o que 0s "'novos' instrumentos permitiri-
am, materializando diretrizes que até entéo, na maior parte
dos casos, teriam ficado no papel. A escolha de Niteréi
justifica-se por ser um dos municipios que vém aplicando
desde 2002 instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade,
ja incorporados ao Plano Diretor. A troca de experiéncias
entre municipios que passaram da intengéo a agéo é funda-
mental para avaliar a eficacia do "'novo'" planejamento.
ABSTRACT. The process of concentration of the population in
the cities placed the Urban Reformation in the agenda of
discussions on the Brazilian society. To the chapter of Urban
Politics conquered in the Constitution of 1988 followed with
great delay, the City By-laws, establishing norms of public
order and social interest that can rule the use of urban
property in favor of collective welfare as well as the citizens’
security, well-being and environmental balance. Many cities
elaborated or revised master plans aiming at more
effectiveness in the planning of the municipal territory, which
the “new” instruments would allow, materializing lines of
direction that until then, in most cases, would have been
restricted to the paper. Our choice for Niterdi lies in the fact
that it is one of the municipalities that have been making
good use of the instruments established by the City By-laws
and is already included in its Master Plan. The exchange of
experience in those cities that ranged from intention to action
is fundamental to evaluate the effectiveness of this new
municipal planning.
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INTRODUCAO

O processo de concentragdo da populagéo nas cidades no século XX colocou a reforma urbana na
agenda de discussdo da sociedade brasileira. Como resultado, conquistou-se na Constitui¢do
Federal de 1988 um capitulo especifico tratando da Politica Urbana, que consagra a figura do
Plano Diretor como "‘instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana™
ao qual se vincula a fun¢do social da propriedade urbana.

Em vigor desde outubro de 2001, o Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257 — regulamentou a
execucdo da politica urbana de que tratam os art. 182 e 183 da Constituicao Federal, estabele-
cendo normas de ordem publica e interesse social. Desde entdo muitos municipios elaboraram
ou revisaram planos diretores buscando a eficacia no planejamento do territério municipal, o que
0s seus ‘‘novos™ instrumentos urbanisticos, juridicos e tributarios permitiriam, materializando
diretrizes de planos diretores que até entdo, na maior parte dos casos, teriam ficado no papel.
Construido o marco legal, é preciso um grande esfor¢co do poder publico e da sociedade para que
essas possibilidades ndo se limitem ao discurso, e sejam assimilados conceitos tais como funcéo
social da propriedade, gestdo social da valorizacdo da terra e gestdo democratica da cidade.

Na nossa monografia por ocasido do Prémio Ministro Gama Filho! abordamos a experiéncia do
municipio de Niteroi, que apés aprovar seu Plano Diretor em 1992, instituiu um processo de
planejamento e tentou introduzir instrumentos que visavam a recuperagdo da valorizagcdo da
terra. Pela estrutura legal concebida o desdobramento do Plano Diretor passou a dar-se através
de planos urbanisticos regionais, aos quais cabe detalhar o modelo de uso e ocupagédo do solo e
a forma de aplica¢cdo dos novos instrumentos em cada uma das cinco regides de planejamento do
municipio. Projeta-se dai uma interessante discussdo a respeito dos mecanismos com que 0S
municipios implementam seus processos de planejamento.

Niteréi € também um dos municipios que vém aplicando desde 2002 instrumentos tributarios,
financeiros, juridicos e politicos previstos pelo Estatuto da Cidade, incorporados ao planejamen-
to municipal em 2002 através dos planos urbanisticos regionais, e em 2004 na revisdo do Plano
Diretor. Destacamos a utilizacdo de instrumentos que atuam como reguladores urbanisticos e
promovem a gestdo social da valoriza¢cdo da terra, como a outorga onerosa do direito de cons-
truir, e de instrumentos de gestdo democratica, como o Conselho Municipal de Politica Urbana e
as conferéncias das cidades.

Na andlise do municipio de Niteréi foram utilizadas abordagens do processo de estruturagéo
urbana e do planejamento recente da cidade e da regido, com destaque para as discussdes das
conferéncias da cidade realizadas em 2003 e 2005 e para os relatérios produzidos pela prefeitura
do municipio de Niterdi durante o processo de planejamento. Alguns destes trabalhos serdo
analisados, contribuindo para inserir a area escolhida no contexto municipal e regional.
Devemos destacar a énfase que os mais diversos segmentos da sociedade tém dado a articulagéo

I 1 A monografia pode ser consultada na pagina www.urbanismo.niteroi.rj.gov.br/biblioteca.
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regional e que aparentemente tem encontra-
do respaldo das autoridades municipais de di-
versos municipios da regido.

Utilizamos também trabalhos de diversos pes-
quisadores que abordam o processo de pro-
ducdo do espaco urbano e a experiéncia do
planejamento urbano no Brasil e no exterior.
Em todos eles procuramos compreender as con-
junturas e estratégias com as quais diferentes
""agentes’ intervém, seja objetivando transfor-
magc0es, seja objetivando evita-las, procuran-
do verificar a existéncia de uma légica de pro-
ducédo do espago urbano.

No marco tedrico, ao identificar os paradigmas
presentes num processo de estruturagdo urba-
na, recorremos a autores nacionais e estran-
geiros que analisam a producao do espago ur-
bano e que coincidem na avaliacdo de que este
€ produzido socialmente. Dos estrangeiros des-
tacamos Mark Gottdiener (1993), que faz na
construgdo da sua teoria uma andlise completa
dos autores que trabalham os conceitos da ter-
ra e da producdo do espaco nas sociedades
capitalistas. Os autores nacionais que nos ser-
vem como referéncia sdo Carlos Nélson Ferreira
dos Santos (1981, 1988a, 1988b, 1988c,
1988d), Flavio Villaga (1999), Erminia Maricato
(2000) e Raquel Rolnik (1997), cujas citagdes
se entrelagam constantemente por trabalharem
numa mesma linha, contribuindo para formu-
lar uma teoria da estruturacéo urbana. Nos as-
pectos tedricos referentes a gestdo social da
valorizagdo da terra demos énfase as contribui-
¢des do Instituto Lincoln de Politica Fundiaria?.

Em todos eles procuramos compreender as con-
junturas e estratégias com as quais diferentes
""agentes’ intervém — seja objetivando trans-
formagdes, seja objetivando evita-las —, procu-
rando verificar a existéncia de uma logica de
produgao do espago urbano.

N&do podemos analisar Niterdi isoladamente
do seu contexto regional, pois através da rela-
¢cdo com 0s municipios vizinhos da regiao
metropolitana, em especial da porcao leste,
construida historicamente, é possivel enten-
der a dinamica demogréfica, socioecondmica
e imobiliaria. A cidade partilha da problemati-
ca comum aos grandes centros urbanos lati-
no-americanos, num processo de segregagdo
socioespacial com trés vertentes principais:
elitizacdo e adensamento de nucleos com infra-
estrutura, "'favelizacao' de areas proximas aos
nucleos e suburbanizagdo® rumo a municipios
vizinhos. Embora ostente o terceiro maior in-
dice de Desenvolvimento Humano entre os
municipios brasileiros, Niter6i enfrenta o de-
safio de implementar mecanismos de inclu-
sdo social nos bolsdes de pobreza gerados pelo
préprio modelo de desenvolvimento. Os pro-
cessos de materializacéo da exclusdo social nédo
podem ser vistos pelos municipios como uma
realidade na qual ndo tém meios de interferir,
principalmente depois que o Estatuto da Ci-
dade possibilitou o uso de novos instrumen-
tos de gestdo urbana. No caso de Niteroi, des-
de 2002 a normativa municipal comecou a in-
corporar esses instrumentos, objeto também
de outras politicas setoriais.

2 Destacamos aqui as pesquisas publicadas por Smolka e Furtado (2001), que abordam a
recuperacdo de mais-valias urbanas na América Latina, e por Maldonado, Pinilla, Rodriguez e
Valencia (2006), que abordam a experiéncia colombiana na gestdo social da valorizagcdo da

terra.

3 O fendmeno da suburbanizagédo no Brasil se realiza principalmente com base na oferta de terra
barata e auséncia de servicos de infra-estrutura, em municipios das regides metropolitanas
distantes dos nucleos de trabalho. A Unica excecdo sdo os loteamentos da orla, por seus
atributos naturais, destinados a classes de maior poder aquisitivo.
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EVOLUCAO DO
PROCESSO DE
PLANEJAMENTO NO
MUNICIPIO DE NITEROI

Desde a sua criagdo o municipio de Niterdi so-
freu forte interferéncia do Estado na produgédo

e ordenamento do espaco urbano através de
leis, planos e projetos. Neste sentido, é impor-
tante a avaliacdo de Gottdiener (1993, p. 203)
de que ""a andlise do ambiente construido exi-

e que se entenda como as varias manifesta-
cdes de interven¢do do Estado na economia se
amalgamam com o0s incentivos privados para
produzir os projetos, acdes e formas de espa-
¢o". Nesta linha de analise, Gottdiener (1993,
p. 203) cita Lefébvre:

a concepgdo que apreende melhor esse fenémeno esta centrada nas acoes
combinadas do Estado e da economia em pulverizar o espago social através
de desenvolvimento e planejamento econémico urbano, transformando-o

numa mercadoria e, depois, nos blocos de constru¢do uniforme do espago

abstrato.

O papel do Estado como gestor do planeja-
mento urbano é abordado por autores brasi-
leiros, entre os quais citaremos aqui Villaga,
Maricato e Santos. Villaga (1999, p. 173) des-
taca a dificuldade de se analisar a historia do
planejamento urbano no Brasil por seu discur-
so estar mesclado a sua pratica (o que ndo quer
dizer que se tenha realizado). Isto pode ser ve-
rificado no nosso estudo de caso ao concluir
que propostas e leis ndo pautaram a a¢do do

municipio — houve um discurso de planejamento,
gue resultou em marcos legais, que nem sempre
serviram para embalar as agoes: varias administra-
cdo elaboraram projetos de intervengéo
desvinculados de iniciativas de planejamento prati-
camente simultaneas. Maricato (Arantes et. al.,
2000, p. 124) fez uma reflex&o do alcance limitado
gue planos de desenvolvimento urbano tém tido
no Brasil, referindo-se ao papel ideoldgico do que
Villaca chama de **plano-discurso™:

Né&o é por falta de planos urbanisticos que as cidades brasileiras apresentam
problemas graves. Ndo é também, necessariamente, devido a ma qualidade
desses planos, mas porque seu crescimento se faz ao largo dos planos
aprovados nas cdmaras municipais, que seguem interesses tradicionais da
politica local e grupos especificos ligados ao governo de plantdo. O plano-
discurso cumpre um papel ideoldgico e ajuda a encobrir o motor que
comanda os investimentos urbanos. No caso das metrépoles, além dos
grupos locais, o capital imobilidrio e as empreiteiras contam sempre na
defini¢do dos investimentos que ndo obedecem a nenhum plano explicito.

Santos (1981, p. 201) fez uma analise na qual

usou como referéncia as teorias defendidas por

Castells na década de 1970, a respeito do pa-
pel que os planos tém para o Estado:
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A maneira que o Estado encontraria para exercer a sua dominagdo ao nivel

do urbano seria através dos planos que manipula. Com a falacia de submeter

todos os cidaddos a uma ordem comum, harmonizadora e neutra, o Estado
estaria abusando de seus privilégios e impondo seus valores de classe

dominante: (...) o Estado expressa, em ultima instancia, e através de todas as
mediagbes necessarias, o0s interesses de conjunto da classe dominante (...), 0

planejamento urbano ndo pode ser um instrumento de mudanga social, mas

sim de dominagdo, de integragdo e de regulamentacdo das contradicbes;

seus efeitos devem ser analisados do ponto de vista social e ndo em relagdo a
uma quimérica ordem espacial.

Ao analisar a evolucdo urbana de Niterdi cons-
tata-se também a preocupacao do Estado em
legislar sobre a producdo da cidade e o que
nela acontece. As transformacdes das primei-
ras décadas do século XX se sucedem diversos
planos e governos; alguns mais do que outros
tentaram deixar a sua marca transformadora
nas cidades.

Entre 1940 e 1970, enquanto a iniciativa pri-
vada se voltou para a reedificacdo da zona sul
€ para a expansao rumo as praias oceanicas do
segundo distrito (Itaipu), o poder publico rea-
lizou grandes planos e investimentos na zona
central, onde se repetem constantemente os
mesmos projetos visando a implantagdo de um
novo centro urbano.

Na década de 1970 foi elaborado um Plano
Diretor que, como conseqlUéncia de uma
alternancia administrativa no governo munici-
pal, ndo chegou a ser encaminhado para a Cé-
mara Municipal. O cenario dos municipios bra-
sileiros mostra que os planos elaborados na
década de 1970, nos moldes dos planos de
desenvolvimento local integrado, ndo foram
implementados, e poucos resultados praticos
decorreram dos seus bem formulados diag-
noésticos.

Ja sob a égide da Constituicdo de 1988, a Lei
Organica Municipal (1989) instituiu o Plano
Diretor como instrumento basico da politica
de desenvolvimento urbano, conceituando a

funcédo social da cidade. No mesmo ano se cons-
tituiu um férum popular para discussdo do
plano. A nossa andlise da realidade do munici-
pio aponta que, apesar do incipiente desen-
volvimento institucional, principalmente refe-
rente aos recursos humanos, o processo inici-

ado em 1990 se consolidou ao longo de diver-
sas administracdes, resultando na estruturacao
de um sistema de planejamento relativamente
continuo.

O Plano Diretor de Niter6i aprovado em 1992
reiterou a necessidade de realizagdo da funcéo
social da cidade, definida como "o direito de
todo o cidadao ter acesso a moradia, transpor-
te publico, saneamento basico, energia elétri-
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ca, iluminagdo publica, satde, educacéo, se-
guranca, cultura, lazer, recreagdo e a preser-
vacgdo, protecdo e recuperacdo dos patrimo-
nios ambiental, arquiteténico e cultural da
cidade".

Ao Plano Diretor se sucedeu a implementacéo
imediata ou posterior de uma série de diretri-
zes que interferiram na configuracéo do espa-
¢o urbano e que se tornaram disposicdes le-
gais que vém pautando a producéo da cidade
formal. Podemos constatar ao analisar o Pla-
no Diretor e os planos urbanisticos regionais
que estes tentam ser abrangentes de todos os
aspectos da vida urbana, e até mesmo os seg-
mentos da populagéo que participaram da sua
discussdo os encararam desta maneira, refor-

cando a tese do "'plano-mito’* conceituada por
Villaga (1999, p. 227).

Entre 1992 e 1996, a Secretaria de Urbanismo e
Meio Ambiente — érgdo municipal responsavel
pela implementacao das medidas propostas no
Plano Diretor — funcionou como gestor da poli-
tica urbana municipal; de acordo com Valverde
Salandia (1996, p. 1), buscando ""'uma aborda-
gem integrada de gestdo do ambiente urbano
regida pela interdisciplinaridade e ancorada em
mecanismos transparentes de participacdo™ e
ainda pretendendo “instituir um processo con-
tinuo de pensar e planejar a cidade com todo
seu dinamismo, tendo como principal instru-
mento de intervenc¢do a legislacdo que ordena-
ria e controlaria o uso e ocupagédo do solo™.

Figura 1: Plano Diretor de Niteroi

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN



ANALISE DA NORMATIVA URBANISTICA

Nossa abordagem esta vinculada aquela que
varios autores fazem da normativa urbanistica
no Brasil. Mukai (1988) considera que a
normativa urbanistica brasileira no século 20
visou principalmente a facilitar a atuacdo do
poder publico em projetos de intervencgdo ur-
bana. O autor afirma que as primeiras determi-
nac¢des que delinearam o direito do urbanismo
comecam a aparecer na Constituicdo de 1934,
guando se definiu que o direito de proprieda-
de ndo podia ser exercido contra o interesse

social ou coletivo. Mukai identifica na Carta de
Atenas uma das principais influéncias sobre
0s urbanistas brasileiros, que fez com que es-
tes propugnassem pela definicdo de normas,
influenciando o surgimento dos primeiros co-
digos de obras, assentando as bases de um
urbanismo regulador ou normativo.

Esta analise ¢ feita também por Santos (1988d, p.
142)*, que se preocupou com o papel da legisla-
¢ao na produgdo do espaco urbano e, numa abor-
dagem especifica sobre a habitagdo dos mais po-
bres na América Latina, destacou a importancia da
participacdo popular ao afirmar:

Caso ndo haja forte participagdo popular, estatutos juridicos por si mesmos
nada mudardo na América Latina. Sera mantida a tendéncia de escrever
documentos formais, as vezes com aparéncia de muito avangados, mas sem
refletir as experiéncias e as expectativas da massa. Na auséncia de um grande
envolvimento coletivo, as cidades continuardo regidas por normas ambicio-
sas que saem do nada e acabam desagradando até as elites, acusadas, com
freqliéncia, de as manipularem, visando seus prdprios fins. Pior que uma lei
injusta s6 uma lei burocratica que néo se sabe a que visa.

A normativa urbanistica é em geral associada ao
zoneamento, que, de acordo com Villaga (1999,
p. 178), surge obedecendo a "'interesses e solu-
cOes especificas das elites brasileiras™ e que, pe-
los seus objetivos, tem tido mais eficacia do que
os planos diretores, pois "'quase que exclusiva-
mente serviu para atender a interesses claros e
especificos, particularmente os dos bairros da
populacao de mais alta renda"". Constata-se tam-
bém que outro objetivo do zoneamento foi a
adequacdo de determinadas areas aos interes-
ses do capital imobiliario, mantendo um discur-
so que defendia a necessidade de facilitar a cons-
trugdo de moradias para a classe média.

Segundo Villaga (1999, p. 183), a partir da dé-

cada de 1930 passou-se a difundir a idéia de
que os problemas da cidade eram *'causados
pelo seu crescimento cadtico — sem planeja-
mento —, e que um planejamento integrado
ou de conjunto, segundo técnicas e métodos
bem definidos, seria indispensavel para
soluciona-los™. Esta seria para ele ""a esséncia
da ideologia do planejamento que ainda per-
dura', um pensamento conveniente para mas-
carar as causas dos problemas urbanos, e na
solugdo dos quais tanto as classes dominantes
guanto o Estado teriam fracassado.

Na mesma direcdo de Villaga, Maricato (2000,
p. 122) faz uma avaliacdo dos objetivos da
regulacdo urbanistica no Brasil:

| 4 Santos cita como referéncia para esta analise documentos originais do prof. Fernando Walcacer.
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O urbanismo brasileiro (entendido aqui como planejamento e regulagdo
urbanistica) ndo tem comprometimento com a realidade concreta, mas com
uma ordem que diz respeito a uma parte da cidade, apenas. Podemos dizer
que se trata de idéias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem se
refere a todos os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou
da racionalidade burguesa. Mas também podemos dizer que as idéias estdo
no lugar por isso mesmo: porque elas se aplicam a uma parcela da sociedade
reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios. Para a cidade ilegal
ndo ha planos, nem ordem. Alias, ela ndo é conhecida em suas dimensoes e
caracteristicas. Trata-se de um lugar fora das idéias.

Podemos constatar que, de um modo geral, a
normativa urbanistica visou a facilitar a atua-
¢do do poder publico em projetos de interven-
¢do urbana. A normativa ora induziu a ocupa-
¢do e adensamento de alguns bairros, ora criou
restricdes para controlar a sua verticalizagéo.
Algumas medidas objetivaram criar condicées
de planejamento, mas sem muitos resultados
préticos, tal como a criagdo de comissdes espe-
ciais, cujas recomendag8es ndo eram seguidas.
No final dos anos oitenta foi possivel identifi-
car uma nova etapa do planejamento urbano
em relacdo a formulagédo da legislacdo urba-
nistica, através de processos permeaveis a par-
ticipagdo de alguns segmentos da sociedade
civil organizada, mas sem chegar a constituir
foros permanentes, ficando a participagéo con-
dicionada ao interesse do poder publico de
consenti-la. Assim, de 1991 a 1996 se
implementou um processo que inclui a apro-
vacdo de um conjunto de leis normatizando o

Em 2003 foi
implementado o
processo de
Conferéncia Nacional
das Cidades, que teve
reflexos nos niveis
estadual, regional e
municipal
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uso e ocupacao do solo. Na administracdo
1997-2000 este processo foi paralisado, sem
que houvesse qualquer mobilizagdo dos seg-
mentos que faziam parte do Conselho de Ur-
banismo. Em 2001 este processo foi reiniciado,
coincidindo com a aprovacao do Estatuto da
Cidade.

NORMATIVA FEDERAL

O grande marco normativo do periodo anali-
sado em nivel federal, com reflexos no
ordenamento juridico estadual e municipal, foi
a Constituicdo Federal de 1988, que introdu-
ziu mudancas nas atribuigdes dos municipios,
ao definir, no artigo 30, que compete a estes
"legislar sobre assuntos de interesse local™ e
"'promover adequado ordenamento territorial
mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano™.
Para tanto os art. 182 e 183 tratam da Politica
Urbana, cujo instrumento basico deve ser o Pla-
no Diretor, e definem instrumentos de inter-
vencdo urbana buscando a fun¢do social da
propriedade. A regulamentacdo veio apenas
em 2001 através da Lei 10.257 — Estatuto da
Cidade, que "estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coleti-
vo, da seguranga e do bem-estar dos cidadéaos,
bem como do equilibrio ambiental'. Em seu
art. 39, ratifica que:



a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigénci-
as fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no Plano Diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justigca social e ao desenvolvimento das atividades

econbmicas.

O papel do Plano Diretor como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expan-
sdo urbana é ratificado nos art. 40 a 42, deta-
Ihando seu papel, sua forma de elaboracéo, os
casos de obrigatoriedade e seu contetdo mi-
nimo. E se ja era claro que todos os municipios
das regiGes metropolitanas deveriam elabora-
lo, da andlise do §1° podemos concluir que,
em func¢do da implantacdo de empreendimen-
tos de impacto regional ou nacional, deve con-
siderar-se como medida compensatoria para
todos 0os municipios da area de influéncia a
viabilizagdo de recursos para elaboracéo ou re-
visdo dos planos diretores municipais.

Em 2003 foi implementado o processo de Con-
feréncia Nacional das Cidades, que teve refle-
X0s nos niveis estadual, regional e municipal,
resultando na formagéo de um conselho naci-
onal que constituiu um modelo de participa-
¢do cidadd@ na gestdo das cidades. Em 2006
foram regulamentados o Sistema e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que
podem ter um papel fundamental para 0s mu-
nicipios.

NORMATIVA MUNICIPAL

O principal marco normativo urbanistico da ci-
dade neste periodo é a Lei 1.157 de 29 de de-
zembro de 1992, que instituiu o Plano Diretor.
Como consequiéncia da sua aprovacao a legis-
lacdo foi reestruturada de acordo com a sua
abrangéncia territorial: leis de carater geral, com
normas comuns a todo o municipio (leis de
parcelamento, uso e ocupac¢do do solo,

edificacbes, codigo ambiental); leis regionais
(planos urbanisticos regionais - PUR) , com nor-
mas para as cinco regides de planejamento;
leis de carater local, com normas para as are-
as que apresentam caracteristicas peculiares
(areas de especial interesse) e leis ordinarias,
gue regulamentam aspectos especificos ou
emergentes da vida urbana.

Temos aqui um aspecto importante de discus-
sd0: muitos planos diretores se limitam a esta-
belecer diretrizes para posterior regulamenta-
¢do, colocando a sua implementacdo na de-
pendéncia de uma continuidade na orienta-
¢do politica e técnica das administragdes mu-
nicipais. Em Niteréi estava prevista a elabora-
c¢éo de cinco planos urbanisticos regionais que
detalhariam o Plano Diretor, mas de 1993 a
2001 apenas um foi aprovado. No final da
década de 1990 verificamos uma mudanca nos
rumos da politica municipal de planejamento,
que resultou na descontinuidade do processo
iniciado. Foi suspensa a elaboracdo de mais
dois PUR, o Conselho Municipal de Urbanis-
mo foi desmobilizado e foram flexibilizados
indices urbanisticos nas areas de maior inte-
resse do mercado imobiliario através das ope-
racOes interligadas.

O advento do Estatuto da Cidade provocou a
retomada do processo de planejamento em
2001, e em 2002 o Unico PUR foi revisado e o
segundo foi aprovado. Em 2005 foi aprovado o
terceiro, apos tramitar dois anos na Camara
Municipal. Em 2004 foi anunciada a elaboragéo
conjunta dos dois planos restantes, mas até maio
de 2007 ainda nédo havia sido iniciada.
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Podemos concluir que é preciso adotar medi-
das para evitar um descompasso na abrangéncia
geografica do planejamento municipal, sem
prejuizo dos modelos de implementagdo ou
detalhamento que cada municipio possa defi-
nir. O fortalecimento institucional dos munici-
pios € fundamental, e ndo apenas em NiterGi

constatamos a auséncia de quadros técni-
cos permanentes na area de planejamento
urbano, deixando os municipios dependen-
tes de consultorias e de equipes formadas
por um numero excessivo de cargos
comissionados, resultando numa fragilida-
de técnica muito grande.

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

Figura 2: regifes de planejamento do municipio
de Niterai instituidas pelo Plano Diretor
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INTRODUGCAO DE INSTRUMENTOS DE GESTAO SOCIAL DA VALORI-
ZACAO DA TERRA NO MUNICIPIO DE NITEROI

A atualizagdo da legislagdo urbanistica e ambiental em consonancia com os
preceitos legais estabelecidos pelo Estatuto da Cidade tem possibilitado ao
municipio de Niterdi a aplicagdo de instrumentos urbanisticos, juridicos e
tributérios que teoricamente permitem interferir na regulagédo efetiva do cres-
cimento urbano. Mas a percepcdo que os diversos agentes sociais tém da
aplicacéo destes instrumentos esta de acordo com seu interesse (ou desinte-
resse), influindo tanto quanto sua articulagdo politica lhes permite. Neste con-
texto, entre 1998 e 2002, as operag0Oes interligadas flexibilizaram os limites de
altura e de adensamento definidos em 1995, mas nenhum outro instrumento
foi aplicado no periodo.

Em 2002, com a aprovacéo de dois hovos PUR e a discussao da adequacao
do Plano Diretor ao Estatuto da Cidade, iniciou-se a cobranga da outorga
onerosa do direito de construir (solo criado), dissociado da possibilidade
de alteracdo de limites definidos nos PUR. No entanto deve registrar-se
que alguns limites de altura do PUR anterior foram superados na revisdo,
incorporando alturas que eram possibilitadas através das interligadas; ain-
da assim o instrumento teve papel de inibidor do adensamento e de recu-
peragdo de mais-valias, ao se estabelecerem indices basicos de aproveita-
mento, acima dos quais se passou a aplicar a outorga onerosa do direito
de construir (solo criado).

Com a adequac¢do do Plano Diretor ao Estatuto da Cidade, aprovada em
fevereiro de 2004, foi alterado o capitulo que tratava dos instrumentos de
gestdo urbana, cuja utilizagdo, embora prevista desde a década de 1990,
ndo fora até entdo efetivada.

Entre os instrumentos de planejamento municipal, as inova¢des foram a ges-
tdo orcamentaria participativa e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca
(EIV). Entre os institutos tributarios e financeiros, destaca-se o Fundo Munici-
pal de Urbanizagdo, Habitacdo e Regularizagdo Fundiaria e a introducéo da
contribuicdo de melhorias (ainda ndo utilizada). Entre os institutos juridicos e
politicos, introduziram-se a concessdo do direito real de uso, a concessao de
uso especial para fins de moradia, a concessdo especial de imovel urbano, o
direito de superficie, o direito de preempcéo, as operacGes urbanas consorci-
adas, a assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades de baixa
renda, e a realizacdo de referendo popular e plebiscito. Somaram-se instru-
mentos previstos desde 1992, mas ndo utilizados no municipio, como a ou-
torga onerosa do direito de construir e de modificagdo de uso, a transferéncia
do direito de construir e o parcelamento, construcéo e utilizagdo compulsoria,
combinada com o IPTU progressivo.
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Figura 3: a viabilizac8o de diretrizes ambientais através de transferéncia
do direito de construir foi prevista no Plano Urbanistico da Regido Oceanica

Transferéncia de
potencial construtivo

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

Atendendo o disposto no Estatuto da Cidade, os instrumentos que demandam dispéndio de
recursos por parte do poder publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a
participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil. Esta participacdo se da
especialmente através do Conselho Municipal de Politica Urbana e do Conselho de Administra-
cdo dos Recursos do Fundo de Urbanizacdo, Habitacdo e Regularizacdo Fundiéria.

REALIZACAO DE OPERACOES INTERLIGADAS

Em 1997 foi aprovada uma lei regulamentando o uso de operacdes interligadas. Esta lei ndo foi
discutida no Conselho de Urbanismo e sua aplica¢do foi envolvida de muita polémica. As inter-
ligadas representavam a possibilidade de ultrapassar indices urbanisticos através do pagamento
de contrapartida, tendo sido realizadas durante trés anos, permitindo ultrapassar os indices
estabelecidos no Plano Urbanistico mediante pagamento de contrapartida calculada sobre a
valorizagdo adicional do terreno em fun¢do do aumento de potencial construtivo. Foi uma lei
autorizativa ao Poder Executivo, dentro dos limites e nas condi¢fes nela estabelecidas.
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A lei das interligadas definiu a operagdo como
""a autorizacdo de modificacdo de determina-
dos parametros urbanisticos mediante
contrapartida do interessado, respeitando a
politica global de desenvolvimento urbano da
cidade e o interesse municipal™. Em alguns
casos 0 numero de andares permitido na lami-
na® dobrou, passando de quatro para oito, e
nos casos de 12, maior altura permitida até
entdo, passou-se para 18. Foi autorizada a re-
ducgdo da cota de densidade, permitindo um
nimero maior de apartamentos por terreno.
Em qualquer caso as interligadas deveriam ser
aprovadas pelo prefeito.

A lei previa algumas restri¢des, como alteragdes
contrérias & legislacdo ambiental, atividades com
hora de pico em vias arteriais e uso industrial
nos locais proibidos. Também tinha restricdes
de alcance geografico, ndo se aplicando a bair-
ros onde a limitagdo de gabarito era bandeira
de luta, evitando possiveis reagdes a lei.

A anélise e aprovagéo das interligadas era fei-
ta por uma comissao interna da Secretaria de
Urbanismo. Nenhuma opera¢do de interesse
publico chegou a ser proposta durante a vi-
géncia da lei, sendo apenas aprovadas opera-
¢cOes propostas de forma pontual pelos pro-
motores privados nos trés bairros mais valori-
zados para a construcdo de edificios
multifamiliares de classe média e alta.

O valor da contrapartida para a realizagao das
interligadas em obras ou doagdes ndo pode-
ria ser inferior a 50% da valorizagao do terre-
no. Cabia ao interessado apresentar laudo de
avaliacao da valorizagéo, de acordo com as nor-
mas da ABNT. Esse laudo era examinado pela
Comisséo de Avaliacdo da Secretaria de Urba-
nismo, que, verificando as divergéncias, pode-
ria apresentar laudo de avaliagdo préprio. Nes-
se caso, o laudo deveria ser homologado pelo
secretario de Fazenda, que, discordando, po-

deria determinar a elaboracéo de novo laudo.
Era também prevista a possibilidade de pagar
a contrapartida em parcelas, desde que se apre-
sentasse fianga bancaria no valor total da
contrapartida e que as parcelas fossem
corrigidas pelos indices oficiais. Em caso de
atraso de duas parcelas seguidas, seria execu-
tada a fianga. O ""habite-se’* do empreendimen-
to beneficiado com a interligada era condicio-
nado ao pagamento total da contrapartida e a
apresentacdo de certificado de regularidade de
tributos municipais. A possibilidade de dar a
contrapartida em obras também era permitida,
contemplando obras e servicos de infra-estru-
tura urbana nas areas de especial interesse soci-
al, terrenos e moradias destinadas a populagéo
de baixa renda; recuperagdo do meio ambiente
e do patriménio cultural; terrenos e equipamen-
tos publicos e construcdo de edificios munici-
pais de interesse publico.

Caso a interligada pudesse ocasionar algum
tipo de impacto morfolégico, urbanistico,
ambiental ou viario, deveriam ser realizadas as
intervencdes necessarias para evitar impactos
negativos ao ambiente urbano, definidos por
uma comissao especial integrada por repre-
sentantes de varias secretarias. Os recursos ne-
cessarios para a realizagdo das intervencgdes ndo
eram computaveis na contrapartida oferecida
pela interligada.

Nos trés anos de vigéncia da lei, foram aprova-
das 94 operacGes, que geraram R$
3.627.879,00. A contrapartida de cada opera-
¢éo variou entre R$ 27.000 e 177.000. Se cal-
cularmos o valor médio por operagdo, teremos
aproximadamente R$ 40.000. Das 94 opera-
¢des, 50 (55%0) se localizaram num Unico bair-
ro, justamente aquele em que a legislagéo ha-
via introduzido em 1995 cotas de controle de
densidade e havia limitado a altura de areas
valorizadas em 10 e 12 andares.

| 5 Parte da edificacdo destinada as unidades residenciais.
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INTRODUCAO DA OUTORGA
ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR
(SOLO CRIADO) NO MUNICIPIO

DE NITEROI

Em 2002, com a aprovacdo de novos planos, o
instrumento das interligadas foi oficialmente
extinto. As novas leis definiram a cobranca de
solo criado, excluindo a possibilidade de alte-
racdo de indices urbanisticos, como é feito em
algumas cidades brasileiras. Dessa forma, du-
rante a discussdo das regras de uso e ocupa-
¢do ficam claros para a sociedade

os limites urbanisticos que podem

ser alcancados.

Definido como instrumento de ges-

tdo urbana no Plano Diretor desde

1992, com sua possibilidade de uso

reiterada varias vezes, mas carecen-

do de uma lei especifica que regu-
lamentasse sua cobranga, o solo

criado somente foi efetivamente re-
gulamentado na legislagdo muni-

cipal em 2002, definindo que se

deve cobra-lo sempre que o coefi-

ciente de uso seja superior ao basi-

co, respeitados os limites maximos

dos parametros urbanisticos esta-

belecidos por lei. Definiu-se a for-

mula do célculo da cobranca como SC = [(Ca -
Chb)2 /FC] x VV, sendo: SC = valor do solo cria-
do, Ca = coeficiente de uso do terreno, Cb =
coeficiente de uso basico, FC = fator de corre-
¢do, VV = valor venal do terreno, utilizado para
o célculo do imposto predial.

O PUR define os coeficientes de uso bésico e
os fatores de correcdo por fragdo urbana, esta-
belecendo exceg¢des a cobranga de acordo com
finalidades especificas. Foram previstas isen-
¢Bes no Centro, como incentivo ao uso
residencial e a reabilitacdo urbana; em vias com
projetos de alargamento, como incentivo a re-
novacao, e finalmente foram isentados da ou-

torga onerosa hospitais, clinicas, escolas, ho-
téis e pousadas, visando reforgar um perfil de
pélo regional de servicos. Residéncias
unifamiliares também sdo isentas da outorga
onerosa.

A arrecadagéo, devida desde 2002, iniciou-se
apenas em 2004, quando foi criado o Fundo
Municipal de Urbaniza¢do, Habitacdo e Regu-
larizagdo Fundiaria, que possui uma conta es-
pecifica e uma gestdo proépria, submetida a
mecanismos de controle social através de um
conselho de administracdo, que presta contas

ao Conselho Municipal de Politica Urbana, tam-
bém criado em 2004. O Conselho Municipal
de Politica Urbana nédo aprova a aplicagdo dos
recursos, pois a lei deu esta competéncia a um
conselho de administracéo, no qual tém maio-
ria os representantes do poder publico, mas
cuja composicdo foi alterada em 2006 para
aderir ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social.

Das trés regides de planejamento do munici-
pio onde ja se aplica o solo criado duas sdo as
de maior dindmica imobiliaria, e desde 2002
foram estabelecidos para cada uma delas os
indices basicos a partir dos quais seria feita a
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cobranca, definindo também os fatores de correcdo. Nos bairros mais densos e verticalizados,
dotados de infra-estrutura, o indice basico é 2.0 e os coeficientes de uso chegam a 7.5, dando
uma margem grande a cobranga, que em alguns empreendimentos chega a R$ 700.000. Em
seis casos analisados, aprovados em 2004, o valor variou entre R$ 16.978 e R$ 603.654.
Dados atualizados pela Secretaria de Urbanismo mostram uma arrecadacédo de R$ 3.350.075
até abril de 2007.

Na Regido Oceanica o indice basico é 1.0 e os coeficientes de uso permitidos por lei ndo ultrapas-
sam 1.8. Nos casos em que os terrenos sdo grandes e a taxa de ocupagdo é baixa os valores de
cobranga de solo criado séo insignificantes, situagao provocada, no nosso entender, pela aplica-
cdo desnecessaria de um fator de corre¢do. Num dos casos analisados, o valor foi de R$ 334,97
— num edificio com 2.320m?2 de area construida computavel.

Estudos divulgados pela prefeitura sustentam que uma das maiores virtudes do instrumento é sua
capacidade de ressarcir o poder publico dos lucros extraordinarios de localizagdo que os promoto-
res imobiliarios realizam. Justifica-se a aplicagdo do instrumento na constatacdo de que o valor de
um terreno urbano é menos influenciado pelas caracteristicas fisicas de que por sua localizagéo e
potencial de uso. Estar localizado em areas bem atendidas de infra-estrutura urbana, em regides
tranquilas, préximas ao comércio, bem como a possibilidade de verticalizar, entre outros, sdo
fatores que agregam valor ao solo urbano. Assim, conclui-se que o valor do terreno urbano se deve,
principalmente, a caracteristicas externas a ele, pelas quais o poder publico tem grande responsa-
bilidade. Quanto mais se constréi num lote, mais intensamente se esta utilizando a infra-estrutura
existente. Dessa forma, fica claro que o lucro do proprietario urbano é proporcional ao potencial de
uso de seu lote, sendo legitimo que o poder publico seja ressarcido de parte dos investimentos que
faz na cidade por aqueles que mais utilizam a infra-estrutura urbana. Tal ressarcimento pode ser
reorientado para a infra-estrutura da cidade, através de fundos municipais, visando a minimizar
desigualdades historicas na distribuicdo dos equipamentos e servicos publicos na cidade.

Figura 4. |
comparativo da |
recuperacdo de

valorizacdo
entre operacoes /
interligadas
realizadas e
simulacOes

de cobranca

de solo criado

Fonte: Estudo realizado por Luis Fernando Valverde em 2005
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GESTAO FINANCEIRA DOS RECURSOS
RESULTANTES DA PARTICIPACAO SOCI-
AL NA VALORIZACAO IMOBILIARIA

O Estatuto da Cidade estabelece que os ins-
trumentos de gestdo urbana que geram recur-
sos devem ter contabilidade proépria e finalida-
des de uso especifico. Em funcao disso foi cri-
ado um fundo municipal com o objetivo de
dar suporte financeiro a politicas municipais
de desenvolvimento urbano e de habitacéo
popular®. Tal fundo tem natureza contabil-
financeira e personalidade juridica, sendo re-
gido por legislacdo especifica e vinculado a
Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano. A
origem da suas receitas tem fontes
diversificadas, mas até agora o0s recursos sao
quase na sua totalidade resultado do paga-
mento do solo criado e, em menor escala, de
dotacdes orcamentarias. Os recursos do fun-
do sdo depositados em conta especial” e so-
mente podem ser aplicados em regularizacéo
fundiéria, formacao de reserva de terras, con-
trole e direcionamento da expansdo urbana,
implantacdo de equipamentos urbanos e co-
munitarios, criacdo de espacos publicos, areas
de recreacdo, unidades de conservagao ou pro-
tecdo de interesse ambiental, protecdo de are-
as de interesse historico, cultural e paisagistico
e realizacdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social visando a ur-
banizagéo de favelas, construcéo ou recupera-
¢do de moradias, urbanizacao de loteamentos
e compra de imdveis destinados aos progra-
mas habitacionais populares e melhorias das
condi¢bes de moradias coletivas, incluindo
apoio técnico e material.

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

A lei municipal determina que um minimo de 30%
deve ser aplicado nas areas de especial interesse
social, limitagdo incluida durante a discussdo da
adequacéo do Plano Diretor ao Estatuto da Cidade,
porém de 2004 a 2006 100% dos recursos foram
utilizados em areas de especial interesse social,
embora com criticas do Conselho Municipal de
Politica Urbana ao reduzido nimero de unidades
habitacionais produzidas, ja que a maior parte dos
investimentos foi em contencdo de encostas em
situacOes de risco nas areas de especial interesse
social.

O Conselho de Administracdo dos Recursos do Fun-
do® deve elaborar anualmente o orgamento ou pla-
no de aplicacdo de recursos, para aprovacdo pelo
prefeito. No primeiro ano de funcionamento do
fundo houve uma previsdo de arrecadagao de apro-
ximadamente R$ 1 milh&o.

6 Considera-se de baixa renda a populagéo residente em condi¢des precéarias, em areas de risco,
favelas e residéncias coletivas, em especial nas classificadas por lei como areas de especial

interesse social.

7 Foi criado, através de lei, um programa de trabalho que insere as contas do fundo no sistema das

finangas municipais.

8 O Conselho de Administragdo dos Recursos do Fundo integra a estrutura béasica da Secretaria de
Urbanismo e Controle Urbano e é constituido pelo secretario desta pasta, que o preside, por quatro
representantes de outros 6rgaos municipais, por um vereador representando a Camara Municipal
e por dois representantes das associacdes de moradores.
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O CONSELHO MUNICIPAL DE POLITICA URBANA E A CONFERENCIA DAS CIDADES
COMO INSTANCIAS PARTICIPATIVAS NA GESTAO URBANA

Ao analisar o processo de planejamento no municipio desde 1988, pudemos constatar que este
foi intenso nos momentos em que funcionaram instancias de participacdo democratica. O Plano
Diretor elaborado e aprovado na década de 1990 criou um Conselho Municipal de Urbanismo e
Meio Ambiente, regulamentado no ano seguinte, com carater consultivo, composto por 13
membros: seis da sociedade civil e seis do poder publico, incluido o Legislativo, e presidido pelo
secretério de Urbanismo.

Avaliagdo da Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente (Valverde, 1995) apontava:

Reconhecendo que a formagdo do conselho ndo tenha sido propriamente
uma conquista dos movimentos sociais organizados e mais um compromis-
so da administracdo municipal, seria mais oportuno falarmos do conselho
como proposta de abertura para a definicdo de uma politica urbana e
ambiental do municipio. Diante de um contexto politico, onde, como vimos,
as manifestagbes populares centravam-se em questées emergentes, ligadas
a prdpria viabilizagdo da vida nos grandes centros, a op¢do governamental,
através de um esforco muito maior do que o efetivamente feito, poderia ser
a de divulgar amplamente os temas tratados, até entdo, exclusivamente
pelos urbanistas e ambientalistas, com intuito de capacitar os movimentos
sociais para este debate especifico, indicando a intima ligagdo entre o Plano
Diretor e as reformas no padréo de desenvolvimento urbano, tdo caro as
classes populares citadinas.

A continuidade administrativa ndo garantiu o funcionamento do sistema nas gestdes seguintes,
e somente em 2004, com a revisdo do Plano Diretor, foi novamente criado um férum de partici-
pacdo na formulacdo da politica urbana. O novo conselho é um érgéo colegiado com represen-
tacdo do poder publico e da sociedade civil, permanente e deliberativo, conforme suas atribui-
¢des, tendo por finalidade assessorar, estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento urbano
com participagdo social e integragéo das politicas fundiaria e de habitacéo, saneamento ambiental
e transito, transporte e mobilidade urbana. Integra o Sistema Nacional de Conselhos de Cidades
e o Sistema Municipal de Planejamento, vinculado funcionalmente ao gestor municipal da Politi-
ca Urbana. Seu plenério respeita a mesma proporcionalidade entre os segmentos, estabelecida
pela Conferéncia Nacional das Cidades para o Conselho Nacional, contando com representantes
do Poder Executivo e do Legislativo, dos movimentos sociais e populares, do segmento empresa-
rial, dos trabalhadores, de entidades profissionais e académicas e de ONGs.

Desde a sua instalagdo em 2004 tem tido atividade intensa, sendo responsavel pela organizacio
da etapa municipal da 22 Conferéncia da Cidade. Logo apés a sua instalagéo, definiu uma agenda
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prioritéria de trabalho, na qual se destaca a
urgente necessidade da elaboracdo e
implementacdo de uma politica de desenvolvi-
mento urbano a ser executada pelo poder pu-
blico municipal, conforme diretrizes gerais fi-
xadas no Estatuto da Cidade.

A politica urbana proposta pelo conselho tem
por escopo a gestdo democratica da cidade e,
em consonancia com os trabalhos desenvolvi-
dos nas conferéncias da cidade, definiu como
eixos de atuagdo a definicdo de diretrizes da
politica fundiaria e habitacional popular; da
politica municipal de desenvolvimento urba-
no; da politica urbanistica de habitacdo e sane-
amento ambiental; da politica de transito, de
transporte e de mobilidade urbana;
mapeamento urbanistico, escala de priorida-
des e confluéncia com outras areas do planeja-
mento municipal; orcamento municipal, carteira
de recursos e condi¢des gerais para apresenta-
¢do de projetos urbanisticos.

Ao analisar a participacdo de Niter6i nas eta-
pas preparatodrias da Conferéncia Nacional das

Cidades podemos constatar que se abriu um
espaco amplo de discussdo nos niveis munici-
pal e regional. Na Conferéncia Regional em
2003 os debates privilegiaram a discussdo da
gestdo democrética ao escolher quatro temas:
gestdo democratica da cidade; o papel dos con-
selhos de politica urbana na formulacéo e ges-
tdo de politicas publicas; potenciais e vocagdes
de desenvolvimento regional; gestdo regional
das politicas setoriais; implementa¢do de uma
politica habitacional e de regularizacdo
fundiaria e urbanistica.

Merece destaque a constatacdo da necessidade de
articulagdo intermunicipal percebida nas propostas
de carater regional, incluindo a criacdo de conse-
Ihos regionais como mecanismo de controle social
dos consorcios, incluindo um férum permanente
dos municipios com participacdo de todos os seg-
mentos sociais, para acompanhar a formacéo do
consorcio e das suas camaras tematicas ou setoriais,
assim como para acompanhar a implementag&o de
instrumentos de gestao urbana em todos os muni-
cipios da regido.

Figura 6: a 12 Conferéncia das Cidades do
Eixo Leste Metropolitano foi um marco

articulacéo regional

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano/PMN

na participacdo cidada e na

12 CONFERENCIA
DAS CIDADES
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CONCLUSOES

A experiéncia do processo de planejamento urbano do municipio
de Niter6i pode contribuir para a avaliagdo dos instrumentos de
gestdo urbana como indutores de uma politica mais eficiente, que
ultrapasse as boas inten¢des de diretrizes de papel. Podera permitir,
se o0 processo for devidamente acompanhado e monitorado, avaliar
de que forma a gestéo social da valorizacao da terra pode refletir-se
no preco da terra, na inducéo de vetores de expansdo conforme o0s
especialistas e estudiosos do instrumento prevéem e na busca pela
justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbaniza-
cdo.

Podemos resumir nossas conclusdes nos itens a seguir.

A realizacdo de operacOes interligadas entre 1998 e 2002 represen-
tou do ponto de vista politico uma experiéncia negativa, ja que o
poder publico perdeu credibilidade junto aos agentes sociais, prin-
cipalmente em funcéo do processo de avaliacao da valorizagdo acres-
cida, da auséncia de visibilidade na aplicagao dos recursos gerados
pelas interligadas, bem como da deturpacdo da morfologia urbana
pactuada durante a elaboragéo dos planos.

Na cobranca de solo criado, ao analisar a aprovacéo de edificacdes
desde 2002, verificamos que nas regides com limite de quatro pavi-
mentos e taxa de ocupagdo méaxima de 45%, em poucos casos incide
a cobranca, que, quando aplicada, representa valores muito baixos,
ja& que existe um fator de reducéo alto e ndo se cobra a outorga pela
alteracdo de uso. Ja nos bairros com gabarito e taxa de ocupacao
mais altos, apesar do indice basico 2.0, a diferenca entre o coeficien-
te de aproveitamento e o coeficiente basico tem resultado em valo-
res mais altos. A cobranca da outorga onerosa é mais clara, ja que
basta aplicar a formula.

A cobranca de solo criado representa uma primeira experiéncia trans-
parente de recuperacdo de mais-valias, que pode restaurar a
credibilidade do poder publico municipal na aplicacéo deste tipo de
instrumento, perdida com a realizacdo das interligadas durante trés
anos. Essa mudanca dependerd ainda da visibilidade que se consiga
dar a aplicacdo do instrumento e da capacidade em divulgar o seu
significado e seu alcance, como estratégia de consolidagdo do seu
uso. A aplicagdo de recursos com um carater redistributivo dos be-
neficios da urbanizacdo, tradicionalmente concentrados em areas
de interesse do mercado imobiliario, pode despertar o interesse
ampliado dos segmentos sociais na discussé@o do planejamento ur-
bano.

A analise das condicionantes do processo de estruturagdo urbana —
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vistas sem determi- Figura 7: a utilizagdo da outorga

nismo e compreendi- onerosa do direito de construir
das a partir das I6gicas nas areas mais valorizadas da

de atuagéo dos diversos cidade e a aplicagdo dos recursos
agentes e do compor- arrecadados nos bolsées de
tamento do mercado exclusdo social contribui na

de terras — pode dar a busca da justa distribuicdo dos

oportunidade de se
praticar uma equidade
maior na gestdo social
da valorizagdo imobili-
aria, com reflexos im-
portantes na realizagdo
de politicas urbanas so-
ciais.

A participacdo "'permi-
tida" pelo poder publi-
co no processo de pla-
nejamento nos anos
noventa ndo resultou
na consolidagédo de um
forum permanente de
discussdo da gestéo ur-
banistica da cidade,
gue ora foi vista como
conveniente para se
chegar a um pacto en-
tre os agentes mais par-
ticipantes na discussao
da cidade formal, ora
como um empecilho
para o ‘‘crescimento™.

onus e beneficios do processo de
urbanizagéo.
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Mais do que a forma-  norro do Estado e Praia de Icarai, em Niteroi
cdo de conselhos de

representacdo dos segmentos sociais, € preciso consolidar instancias
de participagdo mais amplas e que contribuam para a formagdo cida-
dé. Este papel tem sido exercido com sucesso pelas conferéncias das
cidades.

Como ultima conclusao, o fortalecimento das instancias de participa-
cdo deve ser acompanhado pela consolidagdo do desenvolvimento
institucional, através da formacgdo de quadros técnicos permanentes e
qualificados nos municipios.
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