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Resumo:

Face a crescente necessidade de construcdo de cidades resilientes, ou seja, capazes de superar
a crise e os desastres ambientais tdo recorrentes hodiernamente, cabe ao plano diretor
urbanistico e a politica de zoneamento urbano papel decisivo na minimizacdo de exposicdo da
populacdo aos riscos e desastres ambientais. Trata-se de um instrumento de grande
importancia na politica de ordenamento e gestdo territorial, o qual regulado por diretrizes do
Ministério das Cidades deve seguir uma normatividade minima de modo a garantir o
desenvolvimento social e ambiental dos municipios. Partindo destes pressupostos é que se
propos uma analise do plano diretor de Dugue de Caxias, buscando avaliar sua conformidade as
resolucdes federais pertinentes e se de fato promove a seguranca e bem estar desta populacdo
face aos riscos e desastres ambientais, elementos que permitiram atestar que esse instrumento
tem muito que avangar no municipio.
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Abstract:

Given the increasing need for building resilient cities, ie, able to overcome the crisis and
environmental disasters, rests with the master plan and zoning policy, decisive role in
minimizing public exposure to environmental risks and disasters. It is an instrument of great
importance in planning and land management policy, which following guidelines of the Ministry
of Cities to ensure social and environmental development of the cities. Based on these
assumptions is that was proposed an analysis of the proposed master plan of Duque de Caxias,
seeking to assess their compliance with the relevant federal resolutions and, if it promotes the
safety and well being of this population against the risks and environmental disasters, factors
which enabled attest that this instrument has long way to go in the city.
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INTRODUGAO E PRESSUPOSTOS DO TRABALHO

Quando referimo-nos ao territorio, remetemos a um espaco sob o qual se desenrolam
0s processos sociais, devendo ser avaliado também a partir da inexorabilidade entre tempo e
espaco, pensado a partir de um processo histérico de reproducdo social, onde se projetam as
formas de relacGes sociais (SOUZA, 2008). Pela diversidade de atores, tempos e processos,
busca-se no ordenamento, uma forma de gerenciar e planejar seus multiplos usos (SANTQOS,
2005).

Em um primeiro momento o ordenamento do territério surgiu com interesse claro a
realizacdo espacial da politica econdmica, com vista a solucionar os desequilibrios regionais
(FRADE, 1999). Com o interesse cientifico neste campo o ordenamento do territério estendeu-
se enquanto:

Fenbmeno social: em que o ordenamento do territério se refere ao modo como o
territdrio estd organizado, em diversas escalas, as suas causas e problemas; Técnica: como
estudo de um territério para identificacdo das necessidades e potencialidades com vista a
definir um plano de acdo; e Ciéncia interdisciplinar: que estuda a organizacdo e o
desenvolvimento do territdrio a varias escalas: local, regional, nacional e supranacional. (SILVA,
2001 apud PAPUDO, 2007).

A partir dai o conceito passa a ser tratado enquanto um processo que objetiva a
disposicdo no espaco e no tempo da sociedade e suas atividades, bem como dos meios de
reproducdo social, numa visdo prospectiva e dindmica, tendo em conta as condicionantes
naturais, humanas e econémicas (MERLIN et al, 1996). Trata-se de uma busca de integracdo e
racionalizacdo da organizacdo do espaco biogeofisico, considerando suas potencialidades e
capacidades e, valorizando o conhecimento técnico e cientifico para o uso e a transformacéo do
territério, numa perspectiva adaptativa em funcdo das necessidades da populacdo (COSTA
LOBO et al., 1990).

Neste contexto, o ordenamento do territério procura reconhecer as condi¢es de
equilibrio dinamico na estrutura de suporte e cobertura tendo em conta aspectos econémicos,
sociais, culturais e politicos, no sentido de entendé-las como informagdes prévias ao processo
de planejamento do territério. Colaborar-se-a, a partir desse conhecimento gerado, para a
escolha de uma forma mais adequada de se organizar seu uso e a ocupacao, dentre diversas

alternativas (PUJADAS et al., 1998).
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Desta forma concorda-se com Oliveira et al. (2011) no fato de que o ordenamento
territorial seja a aplicagdao espacial de todas as politicas publicas, e, portanto, decisdes dos
agentes publicos nas esferas econdmico-sociais, urbanisticas e ambientais, visando a
localizagdo, organizacdo e gestdo eficiente das atividades humanas. Desta forma, o
ordenamento territorial é tanto uma ferramenta do planejamento, quanto uma politica publica
capaz de equacionar os problemas oriundos das metamorfoses do Estado no trato do territério
(BRASIL, 2006).

Cabe, portanto aos instrumentos de ordenamento do territério (zoneamento ecoldgico-
econbmico, plano diretor metropolitano, estudo de impacto de vizinhanca, sistema
orcamentario e o plano diretor municipal) a arbitragem de conflitos, do uso dos recursos
naturais e da forma de ocupacdo do suporte biogeofisico, com intuito do desenvolvimento
pleno da sociedade, sem, contudo degradar o ambiente. Segundo Sternberg esses instrumentos
devem traduzir-se em

Um plano de coexisténcia para o bindbmio homem/meio que deve ter entre seus
objetivos o de proteger os processos da Natureza contra as investidas do homem, e este contra
as agressdes daquela. (STERNBERG, 1985:15).

Especificamente, quanto ao plano diretor municipal, enfoque deste artigo, trata-se de
uma lei municipal, regulamentada por legislacdo federal, que objetiva ser o instrumento bdsico
da politica municipal de expansdo urbana, com intuito de ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes (BRASIL, 1988: artigo 182). E
um instrumento politico que deve necessariamente ser transparente e democratico, com o
objetivo de tornar publico e acessivel as diretrizes e prioridades do crescimento urbano (BRAGA,
1995).

Essas caracteristicas atuais do Plano Diretor se devem a lei conhecida como Estatuto
das Cidades, que segundo Maricato (2010) é uma resposta as reivindicacées do Movimento
Nacional de Reforma Urbana, que reuniu diversos atores sociais em prol da reformulacdo das
diretrizes de desenvolvimento urbano. Esta lei passou a regulamentar as exigéncias
constitucionais, estabelecendo instrumentos urbanos, tributdrios e juridicos para a gestdo e
planejamento municipal, além de normatizar as diversas formas de uso e gestdo do solo urbano
e do municipio como um todo.

Importante a ser destacado € que os planos diretores ndo sdo uma novidade
institucional, sdo previstos desde 1930, no caso de Duque de Caxias desde 1973, porém a

normatizacdo dada por este Estatuto rompe com o cardter puramente tecnocratico de
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planejamento e gestdo, na medida em que inclui instrumentos que visam regular os conflitos de
interesses e reverter as desigualdades sociais de forma a garantir o direito a cidade.

Para cumprir os objetivos citados acima se inclui como mecanismo fundamental a
participacdo democratica dos diversos agentes sociais nos processos de gestdo e planejamento,
além de atribuir ao ente municipal a incumbéncia de legislar sobre a politica urbana de modo a
ordenar o desenvolvimento da funcdo social da cidade e desenvolver o bem-estar de seus
habitantes.

Segundo a NBR 12267/1992, norma que estabelece orientacdes para elaboracdo do
plano diretor, este é definido como o instrumento bdasico de um processo de planejamento
municipal para a implantacdo da politica de desenvolvimento urbano. Trata-se de um recurso
gue norteia a acdo dos atores publicos e privados, objetivando a orientacdo das acles
institucionais relativas a distribuicdo da populacdo e das atividades urbanas no territério.

Para cumprir sua funcdo o plano diretor, segundo a constituicdo federal, deve abranger
como exigéncias fundamentais para o desenvolvimento urbano, a habitacdo, o saneamento
basico e os transportes urbanos (BRASIL, 1988: artigo 21, XX) e recentemente o mapeamento
das condicGes geofisicas do terreno (lei federal 12.608 de 10 de Abril de 2012). Além disso,
visando o ordenamento da cidade, exigéncias como o planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacdo do solo urbano (BRASIL, 1988: artigo 30, VIII) também devem estar
presentes no escopo do plano diretor.

Dentre os diversos mecanismos que pode conter no plano diretor, destaque deve se
dado ao zoneamento que objetiva ordenar, concretamente, o uso do solo urbano, repartindo-o
em diferentes dreas, tendo como diretriz a destinacdo de uso e ocupacdo do solo (BRASIL,
2001). Assim o zoneamento urbano consiste na disciplina condicionadora do uso da
propriedade imobilidria mediante a delimitacdo de areas categorizadas em vista das utilizacGes
urbanas nelas admitidas (MELLO, 1999).

A partir destas caracteristicas observa-se conforme Rezende et al. (2007: 259),
avaliando as diretrizes do estudo das cidades, que: “o plano diretor é um instrumento de
ordenamento das rela¢des sociais sobre o espago de todo o territdrio de um municipio”, mas
conforme essa mesma lei deve-se garantir o bem estar dos habitantes, portanto a compreensao
dos processos fisico-naturais é fundamental, o que de fato sé estd ocorrendo a partir de 2012
em fungdo da proeminéncia do desastres ambientais.

Além disso, apesar de ser um instrumento que prioriza o desenvolvimento urbano,

conforme aponta Leite (1991), é fundamental, para um bom processo de ordenamento, que o
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municipio seja considerado como um todo e ndo apenas sua area urbana, com isso permite-se
avaliar o plano diretor como um instrumento que potencialmente ultrapasse os limites urbanos
e se desdobre no territério como um todo, dai sua importancia.

No Brasil, o municipio corresponde a menor unidade politico-administrativa do
territorio, tratando-se de bom laboratdrio de estudo para o campo do ordenamento territorial.
Ja para a analise ambiental na perspectiva sistémica, a bacia hidrografica é reconhecidamente, a
escala de andlise ideal. Contudo, quando se propde uma leitura do campo ambiental a luz de
processos que perpassam o campo politico, o municipio, por certa autonomia e
“independéncia” politico-administrativa, emerge como escala interessante de andlise e pratica
para tal ordenamento.

Nesta perspectiva de destaque ao menor ente federado, o plano diretor municipal deve
ser visto como importante instrumento de ordenamento territorial. Ele foi previsto pela
Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado pela lei federal n2 10.257 de 10 de julho de
2001, também conhecida como Estatuto das Cidades, que estabelece diretrizes gerais da
politica urbana, tornando o plano diretor, segundo seu artigo 41, obrigatdrio aos municipios:
com mais de vinte mil habitantes; integrantes de regiGes metropolitanas e aglomeracdes
urbanas; onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos
no paragrafo 42 do art. 182 da Constituicdo Federal’;

a. integrantes de dreas de especial interesse turistico;
b. inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional;

Avaliando a experiéncia paulista no periodo em que este instrumento ja era obrigatorio
no estado, ainda denominado como plano diretor de desenvolvimento integrado — PDDI, Braga
(1995) aponta os dois pontos essenciais que levaram este instrumento ao fracasso naquele
estado.

Segundo o autor, a obrigatoriedade da elaboracdo ndo conscientiza os agentes publicos
da importancia do instrumento ao planejamento, encarando-o na maioria das vezes como uma

mera formalidade, e ndo o resultado de um processo de planejamento territorial com

* A saber, os instrumentos mencionados no paragrafo 42 do artigo 182 da Constituicdo Federal sdo:
parcelamento ou edificagdo compulsorios; imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais.
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delineamento de cenarios futuros a serem construidos. Ou seja, trata-se de uma exigéncia
burocratica inutil, que apenas facilita a obtengdo de recursos publicos.

Ainda segundo o Braga (1995), a elaboracdo do plano diretor, na maioria das vezes, é
capitaneada por empresas de consultoria e equipes estranhas a administracdo publica local,
transformando-o num instrumento que nado reflete as necessidades do local e/ou tende a se
tornar invidvel técnica e politicamente.

Apesar destas consideragdes remeterem ao caso paulistano, o padrdo de elaboracdo de
planos diretores no Brasil apds a lei de 2001 foi o mesmo para as demais municipalidades.
Produz-se, portanto planos diretores em larga escala, os quais contemplam muito pouco as
particularidades de cada municipio e tem pouca aderéncia as politicas de governo.

No ambito da gestdo de riscos e desastres, a resolucdo n2 35 de 01 de julho de 2005 do
ministério das cidades cita a necessidade do mapeamento das areas de risco a inundacdo e
deslizamento. Contudo, é depois das recorrentes situacGes de crise em todo o Brasil, em
especial, a tragédia da regido serrana do Rio de Janeiro em 2012 que, através da lei federal n2
12.608 de 10 de abril de 2012, este item é incluido diretamente no texto do Estatuto das
Cidades. Assim, os planos diretores municipais elaborados anteriormente muito raramente
contam com este tipo de estudo para regulamentar o uso e ocupacdo do territorio.

O municipio de Duque de Caxias € um exemplo dos problemas referidos quanto a
elaboragdo do plano diretor municipal. Segundo entrevista com técnicos da Subsecretaria de
Urbanismo, o instrumento foi elaborado por uma empresa de consultoria, Fundagdo Dom
Cintra, que teve total liberdade do governo para elaboracdo do estudo e, em contrapartida,
forneceu oportunidades limitadas para a participacdo ativa do corpo técnico especializado da
prefeitura e da populacdo em sua elaboracdo. Como resultado, atualmente este é um
instrumento, meramente burocratico, incompleto e inadequado para a gestdo e planejamento
municipal, fazendo com que o corpo técnico utilize parametros urbanisticos e de zoneamento
ultrapassados (decretos n24590 de 2005 e decreto n? 841 de 1973, respectivamente), ja que
ndo existe lei complementar para regulamentacdo destes mecanismos para o plano diretor de
2006.

Além disso, foi excluida do escopo do projeto, a compreensdo das dindmicas fisico-
ambientais presentes no municipio, tal como, a compreensdo da geomorfologia local ou
mapeamento das areas de deslizamentos, enchentes e inundagdes.

Com base no referencial previamente discutido, a hipdtese deste artigo € a de que o

plano diretor municipal de Duque de Caxias expde a populagdo aos riscos ambientais
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decorrentes de eventos pluviométricos intensos, tdo caracteristicos da regido em que o
municipio se localiza, visto que desconsidera a realidade geoambiental do territério municipal.
Desta forma, o objetivo deste artigo é a avaliacdo da eficacia das diretrizes de ordenamento
territorial do plano diretor de Duque de Caxias na gestdo dos riscos ambientais, em especial

aqueles de natureza atmosférica.
O OBJETO DE ESTUDO

O municipio de Duque de Caxias (figura 01), qualquer gue seja o parametro de
definicdo, se localiza em uma area conhecida como Baixada Fluminense. Qualquer que seja o
parametro porque Baixada Fluminense refere-se a uma regido que nao existe enquanto unidade
administrativa oficial na estrutura de governo do estado do Rio de Janeiro, nem como
microrregido para o IBGE.

Refere-se a uma regido ainda contraditéria quanto aos seus limites, existindo dois
enfoques delimitadores desta. O primeiro, politico-institucional, utilizado no planejamento e as
acles de governo, se refere a delimitacdo realizada em 2005 pela Secretaria de Estado de
Desenvolvimento da Baixada e Regido Metropolitana (SEDEBREM) que considerava como
Baixada Fluminense os municipios: Belford Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaguai, Japeri,
Magé, Mesquita, Nildpolis, Nova lIguacu, Paracambi, Queimados, Sdo Jodo de Meriti e

Seropédica.
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Figura 1: Mapa de localizacdo da area de estudo. Fonte de dados: IBGE,
SEDEBREM e SEDUR - elaborado pelo autor.
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Ja o enfoque histérico-cultural, adotado oficialmente até o inicio de 1990, conforme o
Programa de Acdo Integrada da Baixada Fluminense (PAl), da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Regional (SEDUR), refere-se a histdria da conquista, ocupacdo e
evolucdo social e econbmica de parte da Baixada da Guanabara, isto é, da periferia da cidade do
Rio de Janeiro, constituida pelos municipios desmembrados de Nova lguacu. Nesta delimitacdo
compdem a Baixada Fluminense os municipios de Belford Roxo, Duque de Caxias, Japeri,
Mesquita, Nilépolis, Nova Iguagu, Queimados e Sdo Jodo de Meriti.

Dependendo do critério que se utilize para delimita-la, alterages no contingente
populacional desta regido ocorrerdo, contudo, estima-se minimamente 3.138.090 habitantes
(IBGE, 2010), aproximadamente 17% da populacdo do estado, distribuidas em vastas dreas de
baixada e com fortes estigmas sociais.

Trata-se de uma regido que por localizar-se na periferia imediata da metrépole carioca
e inserida na regido metropolitana do Rio de Janeiro, passou por rapida requalificacdo espacial.
Em um primeiro momento atraiu elevado numero de pessoas oriundas do nucleo
metropolitano — principalmente os desalojados pela politica “bota abaixo” do prefeito Pereira
Passos e de fluxos migratérios externos. Esta populacdo em sua grande maioria ndo contava
com recursos financeiros para se instalarem em dreas com infraestrutura adequada,
encontrando na Baixada Fluminense, carente em infraestrutura, o equacionamento para o
problema de alojamento.

Em 1938 o municipio do Rio de Janeiro regulamenta sua zona industrial, restringindo a
instalacdo de industrias pesadas no centro e na zona sul, fazendo com que estas ocupem as
porcBes periféricas: Bonsucesso, Penha, Olaria, entre outros, préximos aos limites com os
municipios da Baixada Fluminense. Este instrumento legal favoreceu, portanto o
desenvolvimento industrial nestes municipios, em especial de Dugue de Caxias, emancipado em
1943 pelo Decreto Estadual n2 1.055, que a partir de 1942 com a instalacdo da Fabrica Nacional
de Motores desenvolve seu polo industrial, consubstanciado com a instalacdo da Refinaria de
Duque de Caxias (REDUC-PETROBRAS) e Fabrica de Borracha (FABOR).

A partir do surto industrial promove-se a requalificagdo do espaco e das dindamicas
locais, revertendo sua situacdo de “cidade dormitério” e promovendo adensamento da
populacdo. Conforme se observa nos dados populacionais do IBGE (tabela 1), ocorre um
aumento demografico significativo no municipio de Duque de Caxias a partir de 1960, e,

sobretudo o adensamento desta populacdo no seu primeiro distrito.
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Contudo, reflexo da génese da ocupacao em um espaco carente de infraestrutura, seja
ela sanitaria ou dos demais servicos publicos, esse crescimento demografico intensificou a ndo
insercdo desta populagdo na urbanidade. Conforme apontam os dados da Fundagdo Jodo
Pinheiro — FIP (grafico 1), grande parte dos municipios da Baixada Fluminense apresentam mais
de 40% dos seus domicilios com alguma caréncia em infraestrutura urbana (servico de

saneamento, distribuicdo de agua e iluminacdo).

Duque 1940* 1960 1970 1980 1991 2000 2010
de Caxias | 100.000 | 241.026 | 431.397 575.830 667.821 775.456 855.046

19 Distrito: i i 256.723 306.243 326,976 338.542 341.762
Centro (59,5%) (53,18%) (48,96%) (43,65%) (39,97%)
22 Distrito:

104.620 163,093 198,523 243.767 290.762

C;?;F;‘ZS " ) (24,25%) | (28,32%) | (29,72%) | (31,43%) | (34%)
39 Distrito: ] ] 42360 72.000 | 101.725 | 140246 | 161.853

Imbarié (9,8%) (12,5%) | (15,23%) | (18,08%) | (18,93%)
49 Distrito: ] ] 27.694 34.478 | 40.597 52.901 61.129

Xerém (6,4%) (5,9%) (6%) (6%) (7,15%)

Tabela 1: Evolugdo da populagdo de Duque de Caxias entre 1940* (quando ainda era o 82 distrito de Nova
Iguacgu) até 2010. Fonte de dados: IBGE E PMDC - elaborado pelo autor.
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Domicilios urbanos da Baixada Fluminense com alguma caréncia em servigos
de infraestrutura em 2000
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Gréfico 1: Percentual de municipios urbanos carentes em servicos de infraestrutura em 200. Fonte de
dados: FJP - elaborado pelo autor. (Sem informacGes para Mesquita).

Dg. de Caxias

O municipio de Duque de Caxias, segundo dados do IBGE, ocupa a posi¢dao de 182
municipio brasileiro com maior produto interno bruto, posi¢cdo impulsionada pelo recebimento
de royalties de petrdleo, que, contudo n3o promoveu o mesmo efeito no Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), que no mesmo ano, segundo dados do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), esteve em 15742 |ugar, ou ainda na 22
posicdo de pior saneamento bdsico do Brasil (Instituto Trata Brasil, 2008). Dados que
demonstram a diacronia entre crescimento econdmico e desenvolvimento social.

Esse modelo de crescimento ao longo da segunda metade do século XX atribui ao
territério um uso intenso e mal planejado, que em sua maior parte consolidou-se sem amparo
em infraestrutura bdsica, demonstra a consolidacdo de expressdes soécio-territoriais que
atrelam estes municipios da Baixada a condicdo de “periferia da periferia” (SANTOS DE SOUZA,
2002), onde se flexibiliza a ocupacgdo de terrenos de solos hidromérficos, ingremes e de
planicies de inundac¢do sem as intervengdes necessarias.

Corroborando ainda esta discussdo, um estudo elaborado pelo Instituto Pereira Passos
(IPP) em 2008, constatou que os municipios da Baixada Fluminense apresentam uma propor¢ao
de pessoas abaixo da linha da pobreza superior as regiées administrativas que abrangem as
grandes favelas cariocas, indicando a falta de acesso a renda digna por esta populacdo. Segundo

o estudo:
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Quando comparamos as regides administrativas que abrangem as grandes favelas
cariocas (Rocinha, Jacarezinho, Maré e Complexo do Alem&o) com os municipios da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro verificamos que, de acordo com dados do Censo 2000, a
proporcdo de pessoas abaixo da linha da pobreza nessas favelas é geralmente inferior a
proporcdo encontrada nos municipios da Baixada Fluminense e nos municipios mais periféricos.
(IPP, 2008:22).

E para reverter esses problemas territoriais e sociais oriundos do processo de
urbanizacdo que o plano diretor foi idealizado, um instrumento com alto potencial de contribuir
para o desenvolvimento social, econdmico e territorial da drea de estudo, porém que na pratica

se demonstra como um instrumento inadequado aos problemas municipais.

O PLANO DIRETOR DE DUQUE DE CAXIAS E A NORMATIVIDADE TECNICA FEDERAL

O Plano Diretor Municipal de Duque de Caxias, lei complementar n2 01 de 31 de
outubro de 2006, aprovado com ampla maioria da camara de vereadores municipal, foi
elaborado em resposta a exigéncia do Ministério das Cidades com vistas a orientar a expansao
urbana, gerir conflitos e tornar publica as diretrizes da administragdo municipal.

Em entrevista com os técnicos da subsecretaria de urbanismo do municipio, foi possivel
constatar que apesar do plano diretor ter sido aprovado por lei e com ampla maioria na
camara’, este ndo é o norte legal do municipio para regulacdo da politica urbana e territorial
local e tdo pouco orcamentaria.

Tal como Santos Junior et al. (2011) analisando os planos diretores municipais
brasileiros, constata-se também em Duque de Caxias debilidades e deficiéncias de natureza
técnica para implementacdo do plano diretor, sobretudo pela auséncia de um diagndstico que
permitisse selecionar/avaliar aqueles mecanismos do Estatuto das Cidades mais pertinentes a
realidade local, que favoreceu a incorporacao daqueles mecanismos citados pelo Estatuto,
contudo sem uma transposicdo pratica ou adaptacdo a realidade do municipio.

Como resultado da falta desta andlise prévia, constata-se que 0s mecanismos
incorporados pelo plano diretor ndo sdo autoaplicaveis e ndo possui regulamentagdo
complementar, tal como a Outorga Onerosa, que ndo apresenta uma equagao para O seu

calculo do coeficiente de aproveitamento, ou ainda o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),

3 . . ~ .
Apesar de apenas um vereador participar do processo de discussdo do Plano Diretor
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gue apesar de definido no plano diretor, s muito recentemente tornou-se exigéncia em funcado
da intervencdo do Ministério Publico, mas que ainda ndo tem um escopo de conteudo bem
definido e a designacao de um setor competente para sua avaliacdo.

Outro exemplo dos problemas gerados pela selecdo quase aleatéria dos mecanismos é
no que diz respeito ao IPTU progressivo no tempo, mecanismo que merece atencao devido as
possibilidades da justa distribuicdo do 6nus da urbanizacdo, mas que da forma como estd
redigido na lei do plano diretor cabe disputa judicial, j& que consta a possibilidade de isencdo a
tributacdo progressiva como beneficio compensatério, e no Estatuto da Cidade é vetada
quaisquer isencdo a tributacdo progressiva. Além disso, quanto as orientacdes para a operagao
urbana consorciada e cobranga de outorga onerosa do direito de construir, o plano define o
executivo, e ndo o legislativo, conforme indica o Estatuto das Cidades, para regulamentar os
instrumentos, outro exemplo de controvérsia coma a legislacdo federal.

Regulamentando a elaboracdo desta ferramenta temos: a Norma Brasileira — NBR
12267 de abril de 1992, também conhecida como Normas para a elaboracdo do Plano Diretor, a
qual, apesar de anterior ao Estatuto das Cidades, mostra-se coerente com esta lei na medida
em que da énfase e define a funcdo social da cidade e da propriedade urbana; a Resolucdo n®
25, de 18 de marco de 2005, elaborada pelo Ministério das Cidades, que normatiza a
elaboracdo do plano diretor de modo a garantir que este instrumento seja fruto da articulagao
do poder publico e da sociedade civil em todas as etapas do processo, permitindo através da
normatizagdo da realizagdo de audiéncias, féruns e chamadas publicas que este seja
participativo e democratico; e a Resolucdo n2 34, de 01 de julho 2005, responsavel por orientar
e recomendar os requisitos minimos do plano diretor. Recursos que permitem avaliar o nivel de
conformidade legal do instrumento em termos de conteudo.

A primeira grande deficiéncia do plano diretor duguecaxiense, é a auséncia de uma fase
de caracterizacdo, diagnostico e progndstico municipal, que permitiria compreender as
dindmicas municipais e conhecer seu territorio. A auséncia destes itens fere a NBR 12267 e na
resolucdo n? 34 do Conselho Nacional das Cidades, colocando em duvida se o instrumento
respeita as especificidades regionais e locais para intervencao.

Os objetivos presentes no plano diretor atendem parcialmente as orientacdes técnicas
pertinentes, isto porque o documento deixa clara a necessidade do estabelecimento da fungdo
social da propriedade e da gestdo democratica, contudo ndo deixa claro como os mecanismos

selecionados responderdo a estas exigéncias. Ja as politicas setoriais sdo muito especializadas,
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muito raramente buscando complementacdao com as demais e ndo estabelecendo as formas de
atuacdo no territério.

Outra deficiéncia do plano diretor municipal referente a politica setorial é a omissdo a
respeito da estrutura administrativa e o campo de acdo de cada orgdo (secretaria). Isto favorece
a permanéncia de uma pratica histdrica municipal de reorganizacao de secretarias conforme a
troca de governos.

Como exemplo destas reorganizages estruturais que passa a administracdo local cita-
se o0 6rgdo competente pelo urbanismo, que durante o governo do senhor Prefeito Washington
Reis (2005-2008) foi elevado a categoria de Secretaria, ja do senhor José Camilo Zito (2009-
2012) fundiu-se com a Secretaria de Obras, sendo rebaixando a um departamento e na atual
gestdo do Senhor Alexandre Cardoso (2012), o urbanismo transformou-se em subsecretaria da
Secretaria de Planejamento, Habitacdo e Urbanismo. Estas constantes reorganizacées dificultam
o carater continuo de gestdo municipal, bem como das politicas publicas, refletindo-se inclusive
numa desorganizacdo do setor técnico e consequentemente numa atuacao precaria, além da
perca de identidade das competéncias de cada setor, departamento e secretaria.

Do ponto de vista técnico, com a leitura da lei é possivel constatar uma insuficiéncias no
que se refere a definicdo de pardmetros urbanisticos, demarcacdo dos instrumentos no
territério e definicdo de prazos para implementagdo e operacionalizacdo de procedimentos
administrativos. E mesmo quando estipulados, os prazos ndo foram respeitados, como no caso
dos grupos de trabalho que ndo foram estruturados e até hoje ndo apresentaram resultados
fundamentais a politica de ordenamento territorial, como a revisdo do abairramento ou da
infraestrutura viaria municipal, por exemplo.

Segundo o inciso V do Art. 32 da Resolucdo n? 34 do Conselho Nacional das Cidades,
cada porc¢do do territério municipal deve ter definida a funcdo social da propriedade, além
disso, toda a area do municipio devera ter sua destinacdo identificada nos mapas, assim como a
descricdo de perimetros de zonas e 0s mecanismos que irdo vigorar nestas. A resolucdo define,
ainda, que toda a legislacdo incidente sobre o uso e ocupacdo do solo no territério do municipio
deverad ser consolidada no plano diretor.

No caso de Duque de Caxias estes pré-requisitos sdo falhos, uma vez que essa
delimitacdo apesar de existente é inaplicavel, j& que o macrozoneamento proposto é muito
genérico e ndo tem uma delimitacdo precisa, o que em termos praticos inviabiliza sua
implementacdo. Além disso, os “mapas” do plano diretor ndo apresentam um sistema de

coordenadas cartograficas, inviabilizando uma espacializacdo precisa do documento.
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Segundo Santos Junior et al. (2011) muitas podem ser as razdes que justificam o ndo
cumprimento destas etapas, entre elas: a baixa capacidade institucional e técnica dos
municipios e o reduzido tempo para o processo de elaboracdo do Plano Diretor.

No que diz respeito ao primeiro, a estrutura técnica municipal é deficiente. Os recursos
de trabalho sdo limitados e os técnicos tem a sua disposicdo equipamentos inadequados para
colocar em pratica as politicas municipais, haja vista 0 material de consulta (figuras 2a e 2b) do
zoneamento municipal para confeccdo das certidGes de zoneamento. Essa situacdo serve de
confirmacdo que, ao contrario das outras municipalidades, Duque de Caxias ainda ndo aderiu ao
geoprocessamento como ferramenta de trabalho e para o ordenamento, gestdo e
planejamento territorial.

Além disso, a partir dos relatérios entregues pela Fundacdo Dom Cintra, o plano diretor
duguecaxiense comecou a ser discutido em marco de 2006, a metodologia foi aprovada em
reunido do colegiado no dia 14 de agosto de 2006 e a minuta do plano diretor aprovada pela
camara dos vereadores em outubro de 2006. Ou seja, em tempo recorde, a prefeitura de
Duque de Caxias e a empresa de consultoria realizaram um trabalho que o Ministério das
Cidades estimou para 5 anos” e ainda adiou mais 2 anos.

No que diz respeito ao processo participativo, ele foi desenvolvido através de trés eixos:
1 reunido para capacitacdo dos multiplicadores do Plano Diretor, objetivando que estes
replicassem o conhecimento aos seus segmentos sociais; 2 dias de seminarios tematicos; 1 dia
de Férum Popular e 1 dia de audiéncia pubica. O primeiro eixo se deu a partir da identificacdo
de liderangcas municipais que foram capacitadas e serviram como elementos de ligacdo entre o
nucleo gestor do plano diretor e os demais cidaddos. Posteriormente, esses individuos foram os
responsaveis pela divulgacdo do Plano Diretor municipal, sem qualguer acompanhamento

técnico da consultoria ou da prefeitura.

4 . . . . .
Tomando como referencia o prazo limite estabelecido pelo Estatuto das Cidades para os municipios
aprovarem seus planos diretores.
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Figuras 2a e 2b: Material utilizado pelo setor técnico da Coordenadoria de Parcelamento e Uso do Solo.
Fonte: Acervo do autor.

O segundo eixo foi dividido em trés blocos, onde no primeiro bloco houve palestra de
capacitacdo/sensibilizacdo proferidas por convidado externo. No segundo bloco houve a
apresentacgdo dos resultados da leitura técnica de dados secundarios, através de palestras, para
suscitar questes fundamentais e estimular o debate dos objetivos estratégicos do Plano
Diretor.

Apenas no terceiro bloco foram fomentados os debates com os atores sociais
presentes, porém nao foi objeto deste debate temas essenciais como: os parametros utilizados
no zoneamento municipal ou na definicdo de terreno ndo utilizado ou subutilizado, gestdo dos
riscos e as politicas habitacionais e de remanejamento habitacional. Além disso, no encontro
foram distribuidos manuais de bons modos® para organizar a conversa, mas que de fato
intimida a exposicdo de opiniGes em contrario.

Finalmente o férum e as audiéncias publicas®, ultima etapa do processo participativo,
colocou pela primeira vez para apreciacdo publica o projeto de lei do plano diretor.

Esta metodologia para tornar o plano diretor duquecaxiense participativo estd
representada na figura 3, demonstrando que teoricamente para elaboracdo do instrumento
houve o favorecimento da participagdo dos atores sociais. Contudo, quando ha um
detalhamento da forma como ocorreram, observa-se que a participacdo ativa da sociedade foi

cerceada por extensivas apresentacdes técnicas e operacionais e mecanismos que diminuiram o

5 . . . ~ . . . .
A consultoria elaborou manuais de orientacdo para o bom dialogo entre os participantes, indicando

como se comportar nas sessoes de discussdo do plano diretor.

6 s N . T . .
Segundo as atas da reunido compareceram nas 4 audiéncias publicas, realizadas no mesmo dia, o total

de 13 pessoas.
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confronto de diferentes pontos de vista, demonstrando a permanéncia de um perfil

tecnocratico na elaboracdo do plano diretor mesmo apds o Estatuto das Cidades.

TEMA 1| TEMA2 | TEMA 3 | TEMA 4
SEMINARIOS TEMATICOS

T1T 11

REUNIOES DA COMUNIDADE

CAPACITACAO DE MULTIPLICADORES DO NGPD PARA DISCUSSAC
DO TEMA “A CIDADE QUE QUEREMODS”

Figura 3: Estrutura da metodologia de gestdo democratica para elaboragdo do plano diretor de Duque de
Caxias. Fonte: Fundacdo Dom Cintra - Relatério da Metodologia do plano diretor, abril de 2006.

Cabe ressaltar, ainda, que as convocac¢des publicas, de acordo com os relatdrios de
atividades da empresa de consultoria, ndo atenderam as normas da resolucdo n2 25 de 2005 do
Conselho Nacional das Cidades, que exigia ampla divulga¢do através de jornais, carros de som,
além de reunides descentralizadas e em todos os bairros. De fato as reunides foram mal
divulgadas e todas centralizadas na cdmara de vereadores de Duque de Caxias durante os 3 dias
e com participacdo de pouco mais de 60 pessoas.

O processo de elaboragdo do plano diretor ficou restrito as 14 reunides do Nucleo
Gestor do Plano Diretor, que com varios conflitos internos’, aprovou a metodologia de trabalho
apenas em 14/08/2006, fazendo com que o processo de apresentasse:

a) auséncia de mecanismos de participacdo descentralizada;

b) auséncia de assessoria técnica para a realizacdo da leitura comunitaria e para
elaboracdo de pospostas;

c) omissdo da Prefeitura nos mecanismos de mobilizacdo da sociedade e na participacdo

das reunies do Nucleo Gestor e demais espacos de participacdo publica;

’ Segundo as atas das reunides dificilmente existia quérum minimo para realizacdo das deliberac@es, além
disso, criticas a metodologia proposta foram ignoradas, tal como propostas de revogacdo do prazo e
revisdo da metodologia de trabalho, sobretudo por imposicdo do entdo Secretdrio de Urbanismo que
demandava urgéncia na elaborac¢do do material.
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d) auséncia de diagndsticos e acesso as informacdes elaboradas que pudessem subsidiar a
fase de pospostas;

Constata-se a partir destes itens, que os espacos de participacdo serviram muito mais
para a apresentacdo da posposta técnica do que para uma problematizacdo do municipio pelos
atores sociais para a construcdo de medidas para reducdo de conflitos. Desse modo, ndo houve
a construcdo de um pacto social para o desenvolvimento urbano conforme o ensejo do Estatuto
da Cidade.

Exemplo da pouca aderéncia da populacdo no plano diretor é a auséncia neste de
mecanismos de participacdo popular como a realizagcdo de plebiscitos e consultas publicas de
outra natureza, ou entdo a pouca voz dada ao Conselho da Cidade (CONCIDADE) no ambito da
gestdo urbana, que pode ser constatado pelo desconhecimento de alteracées feitas no plano
diretor em 2007, que foi encaminhado pelo entdo prefeito diretamente a camara dos

vereadores, sem avaliacdo do conselho, o que fere a lei plano diretor e o Estatuto da Cidade.
O PLANO DIRETOR DE DUQUE DE CAXIAS: FERRAMENTA DE GESTAO DOS RISCOS?

Frente a perspectiva citada, fez-se necessario para o objetivo deste estudo a elaboracao
de um indicador que permitisse a identificacdo daquelas dreas do sistema territorial de Duque
de Caxias que se encontram potencialmente no caos, ou seja, com elevado risco de sofrer com
impactos gerados pelos fendmenos atmosféricos, sobretudo a chuva. Neste caso, optou-se pela
adaptacdo da proposta metodolédgica de Alves (2009) tomando como referéncia também a
metodologia de Ross (1994) para identificacdo da fragilidade ambiental.

A partir de ambas as referéncias, construiu-se um indicador que contempla as
caracteristicas geomorfoldgicas (declividade das vertentes, distancia dos cursos d’dgua,
altimetria) determinantes para a ocorréncia de enchentes e inundacdes, bem como
movimentacdo gravitacional de massa. Ademais aspectos da infraestrutura municipal
(criticidade no acesso a esgotamento sanitario) e areas que ja sofreram com impactos desse
tipo foram consideradas (informacgGes da defesa civil municipal), equacionados através do
geoprocessamento.

A figura 4 demonstra o resultado da comparacdo entre o indice de Vulnerabilidade do
Sistema Territorial, proposto neste estudo, e aquelas zonas destinadas a ocupacdo preferencial,
qgue segundo o plano diretor tem como objetivo estimular o assentamento de pessoas, e que

tem quase 80% de sua drea em situacdo de forte e muito forte vulnerabilidade.
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A decisdo da politica da administracdo municipal de estimular a ocupacdo desta porcédo
do territério permite a constatacdo de que a prefeitura municipal de Duque de Caxias estd
promovendo uma politica cujo resultado é a exposicdo da populagdo aos riscos e aos desastres
ambientais, o que confirma a ineficacia do plano diretor como instrumento preocupado com a

gestdo dos riscos ambientais, e o desinteresse da administracdo com a tematica.

indice de Vulnerabilidade do Sistema Territorial
e Zona de Ocupacao Preferencial
Duque de Caxias

>z

Y
P
oL e

Figura 4: Zona de Ocupacgédo Preferencial e vulnerabilidade do sistema territorial de Duque de Caxias —
elaborado pelo autor.

Além de sujeitas ao risco, segundo avaliacdo de Oliveira et al. (2011) esta zona de
ocupacdo preferencial corresponde, ndo coincidentemente, a dreas que contemplam
problemas crénicos de saneamento basico, distancia dos centros de emprego, dos servicos e
dos equipamentos publicos, o que significa a possibilidade de acentuacdo da segregacdo do
espaco urbano duquecaxiense, ndo sendo compativel, portanto, com a justa distribuicdao dos
onus e bénus da urbanizacdo e a funcdo social da cidade defendida pelo Estatuto das Cidades.

Jd no caso do distrito de Xerém, a drea abrangida pela zona compreende espacos com
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caracteristicas de ocupacdo rural e extrativismo de areia, também com limitacBes na
infraestrutura de saneamento basico e servicos publicos.

Assim, desfavorece-se a construcao de uma resiliéncia do territério de Duque de Caxias,
visto que as politicas de ordenamento e gestdo territorial ndo sdo eficazes na gestdo dos riscos
ambientais e direcionam sua populacdo a ocupar areas de riscos. Para Folke (2006) o termo
resiliéncia significa a capacidade de absorver impactos e se manter em interacdo, sem a
ocorréncia de descontinuidades, uma habilidade do sistema em retornar a condi¢des anteriores
ao impacto. Contudo, como salienta Mendonga (2011), em boa parte das ocorréncias
desastrosas atuais, as situacdes pré-evento ndo devem ser recompostas, pois refletem contexto
de extrema exclusdo, injustica e degradacdo. Por isso, servem-nos com mais eficiéncia as
politicas publicas pré-eventos (desastre) — que deveriam conter no plano diretor - que aquelas
pods-evento (desastre) que se multiplicam no Brasil em virtude de uma lacuna histérica na

pratica do planejamento.

CONCLUSAO

Segundo o artigo 3° do Plano Diretor Urbanistico de Duque de Caxias cabe a ele
“promover o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade e o uso
socialmente justo e ecologicamente equilibrado do territério, de forma a assegurar aos
habitantes condi¢des de bem estar e seguranga”. Contudo, como demonstrado, por negligéncia
das etapas de diagndstico e progndstico do municipio, privilegiando os atributos econémicos
em detrimento da dindmica de paisagens e o desenvolvimento local, formula-se uma politica
publica deficitdria e ineficaz em varios aspectos, sobretudo na gestdo dos riscos ambientais.
Colocando-a num baixo nivel de conformidade frente as orientacdes normativas federais e
diminuindo a resiliéncia municipal, ou seja, sua capacidade de lidar com os desastres e riscos
ambientais.

Nado o bastante, propde um zoneamento que direciona a expansao do espaco habitado
de Duque de Caxias para dreas carentes em infraestrutura e com elevado grau de
vulnerabilidade aos eventos climaticos. Desta forma foi possivel constatar a hipdtese deste
estudo, que de fato o plano diretor municipal de Duque de Caxias — a politica de ordenamento
territorial a nivel municipal - expde a populacdo aos riscos ambientais, ndo contemplando

nenhuma diretriz que favorecesse a gestdo destes riscos.
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E como a politica urbana ndo foi o resultado de um processo participativo e
democratico, permite-se dizer que é o poder publico municipal um dos grandes responsaveis
pela exposicao de sua populagdo ao risco e aos desastres de natureza climatoldgica. Isso ocorre
afinal, ao invés de se preocupar com pontos que o Estatuto das cidades julga como fundamental
esta politica no municipio esta diretamente relacionada a de viabilizacdo da ocupacao industrial
e habitacional do novo eixo de desenvolvimento, o arco metropolitano, que cortard o
municipio, pouco se preocupando com as especificidades locais e a articulacdo regional do
municipio, em outros termos que ndo seja o econbmico. Aspectos observados desde as
primeiras politicas que objetivaram facilitar a instalacdo industrial no municipio seja ampliando
as dareas permissiveis a instalacdo ou aumentando o coeficiente de utilizacdo dos lotes
industriais.

Em suma, observa-se que o pouco tempo destinado a elaboracdo do plano diretor de
Duque de Caxias sacrificou etapas fundamentais para o desenvolvimento de um bom
instrumento. Como reflexo disto, ndo existe um conhecimento bem consolidado a respeito das
caracteristicas municipais, reforcando a esséncia “crescimentista” e ndo desenvolvimentista do
municipio. Constata-se ainda que o plano diretor municipal ndo representa os interesses da
sociedade local, ndo podendo receber a designacao de participativo, corroborando deste modo
a avaliacdo de Mendonga (2011) de que a cidade (e o territdrio), ainda sdo concebidos e
administrados de forma cartesiana e socialmente injusta e excludente, ja que sdo os segmentos
socialmente marginalizados que sdo orientados a ocupar estas dreas frageis do ponto de vista
ambiental, e carente em termos de infraestrutura, também ndo tem voz ativa na elaboracdo das

politicas publicas.
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