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RESUMO

A presente dissertacéo tem como objetivo analisar o direito a democracia participativa,
garantido constitucionalmente na Carta Magna de 1988 e imposto no Estatuto da
Cidade - Lei Federal n®10.257/2001, em especial na revisédo do plano diretor da cidade
de Guarulhos — SP (2011-2019). Para tanto, buscaremos produzir uma sintese do
cenario da participacao social a qual deve ser trabalhada na elaboracao e revisdo do
Plano Diretor Municipal, conceituando a partir das bases tedrico-referenciais deste
instrumento de planejamento e sua aplicacéo, bem como examinaremos de que forma
a democracia participativa, a qual é direito constitucional garantido e foi imposto como
condicdo obrigatéria nos Planos Diretores, tem ganhado contornos praticos no
cotidiano urbano. Por fim, analisaremos o grau de poder que os cidadaos tiveram na
revisdo do Plano Diretor Participativo de Guarulhos - SP, a partir da formulagao
desenvolvida por Arnstein (2002) e por Souza (2010), bem como analisaremos alguns
dos instrumentos urbanisticos de ordenamento territorial pactuados no Plano Diretor
Municipal de Guarulhos, os quais promovem a funcdo social da propriedade e
proporcionam cidades mais justas para todos.

Palavras-chave: Processo participativo, participacdo social, Plano Diretor,
democracia participativa, Guarulhos, instrumentos urbanisticos, funcdo social da

propriedade.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the right to participatory democracy, constitutionally
guaranteed in the Magna Carta of 1988 and imposed the federal statute - federal law
n°® 10.257/2019, for this purpose, we will try to carry out a synthesis of the scenario of
social participation wich must be used in the preparation and reviewing of the Municipal
Master Plan, conceptualizing the theoretical-referential bases this planing instrument
and application, as well as examining how democracy participation, wich is guaranteed
constitutional right also imposed as mandatory condition in Master Planed, has gained
a significant and strong evidence in urban lives. Finally, we will analyze the level of
power that citizens had in the revision of the Participatory Master Plan of Guarulhos —
SP based on the formulation developed by Arnstein (2002) and by Souza, as well as
analyzing some of the urban instruments of territorial ordering agreed in the Guarulhos

Municipal Master Plan, promoting social function of property and a fair cities for all.

Keywords: Participatory process, social participation, Master Plan, participatory

democracy, Guarulhos, urban instruments, social function of property.
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INTRODUCAO

E incontestavel o crescimento acelerado das cidades brasileiras com a
materializacdo da construcdo social em evidente desigualdade, tanto pelas questbes
habitacionais, degradacdo ambiental, problemas de mobilidade, segregacao
socioespacial, entre outras, as quais retratam de forma latente as desigualdades
sociais, o que fere de morte o conceito de direito a cidade que trata da ndo exclusao
da sociedade das qualidades e beneficios da vida urbana, compreendendo a
polis como um local de producéo coletiva em que todos deveriam ter acesso aos seus
bens e intervir nas decisdes sobre a producao do espaco em que habitam (Levebfre,
2001). Em outras palavras, o debate do direito a cidade se reflete no direito a vida
urbana cotidiana.

No final da década de 1930 o percentual da populacao brasileira que vivia nas
regides urbanas ndo passava de 15% (quinze por cento). Entretanto, no ultimo dado
censitario do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010) mostra que
atualmente 85% da populacéo brasileira vive nas cidades.

Na década de 1960, se iniciou o processo de luta pela denominada “Reforma
Urbana”, época em que os segmentos progressistas da sociedade brasileira
demandavam reformas estruturais de acesso a todos os recursos da vida urbana.
Entretanto, foi em 1988, por intermédio do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
atuando em todo o Brasil no processo da Constituinte nhaquele ano, que ocorreu a
articulacéo do cenario de participacdo popular, sendo este movimento composto por
uma série de organizagbes da sociedade civil, movimentos sociais de luta pela
moradia, entidades de profissionais, organiza¢cdes nédo-governamentais, sindicatos,
dentre outros.

Essa mobilizacao social assumiu a tarefa de elaborar uma proposta de lei a ser
incorporada na Constituicdo Federal. De acordo com Saule Junior e Uzzo (2011), ela
tinha “o objetivo de modificar o perfil excludente das cidades brasileiras, marcadas
pela precariedade das politicas publicas de saneamento, habitacdo, transporte e
ocupacao do solo urbano, assim configuradas pela omisséo e descaso dos poderes
publicos”.

Assim, a partir da Constituinte de 1988, a democracia participativa como
elemento do direito a cidade, bem como o planejamento urbano ganharam novos

capitulos positivados pela lei méxima. Ocorre que, mesmo com a positivagdo
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normativa da democracia participativa, as lutas sociais dos movimentos populares
urbanos a fim de terem reconhecidos os direitos, de origem popular, como o direito a
cidade, ainda persistem até hodiernamente. No entanto, necessario se faz frisar que,
novos espacos da democracia participativa foram conquistados, principalmente em
virtude das demandas de movimentos de luta por moradia e organizacfes diversas,
concluindo em avancos na esfera da organizacao politica e juridico-institucional, com
a consequente institucionalizagcdo desses direitos provenientes da luta social no
campo da legislagcdo urbana. Em 2001, o Estatuto da Cidade trouxe contornos
evidentes a essa extensa luta de mobilizacdo da sociedade civil, estabelecendo um
marco ao regulamentar a politica urbana.

Desta forma, a presente dissertacdo busca analisar criticamente, de forma
tedrica, conceitual e analitica como se deu a democracia participativa, bem como o
nivel de participacdo na revisdo do plano diretor da cidade de Guarulhos — SP. Para
tanto, buscaremos produzir uma sintese do cenario da participacéo social a qual deve
ser trabalhada na elaboracéo e revisdo do Plano Diretor Municipal e as bases tedérico-
referenciais deste instrumento de planejamento e sua aplicacdo. Em seguida
examinaremos de que forma a democracia participativa, a qual é direito constitucional
e foi imposta como condicao obrigatoria nos Planos Diretores, tem ganhado contornos
praticos no cotidiano urbano. E, por fim, analisaremos o grau de poder que 0s
cidadaos tiveram na revisdo do Plano Diretor Participativo de Guarulhos - SP, a partir
da formulacdo desenvolvida por Arnstein (2002) e por Souza (2010), bem como os
instrumentos urbanisticos pactuados no Plano Diretor Municipal de Guarulhos, os
guais visam promover uma cidade mais justa para todos.

Para o desenvolvimento desta pesquisa foi definido como objeto de estudo o
Direito a Cidade e a participagao social no plano diretor participativo de Guarulhos —
SP, na perspectiva de analisar a participacdo social no processo de revisdo, ocorrido
entre os anos de 2011 a 2019. A andlise da pesquisa se debrucara nos documentos
relativos aos eventos participativos e as intervencfes que 0s representantes da
sociedade civil fizeram nos diversos momentos de revisao do plano a fim de definirmos
qual o nivel de poder exercido na participacdo popular. Ainda, tendo em vista que
diversos instrumentos urbanisticos visam o desenvolvimento de cidades mais justas
com o devido atendimento da funcédo social da propriedade, analisaremos quais

instrumentos urbanisticos que promovem cidades mais justas e para todos foram
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pactuados no Plano Diretor Municipal de Guarulhos

Em relacdo ao método, no presente trabalho se procedeu uma pesquisa
qualitativa para a base de toda analise, tendo sido efetuada com o levantamento
bibliografico para embasamento tedérico, buscando o conceito de participacdo social,
as etapas de revisdo do Plano Diretor Participativo, bem como o0s niveis de
participacdo, além dos instrumentos urbanisticos que foram consagrados na lei do
plano diretor. Ato continuo, foi procedida uma pesquisa documental acerca das trés
tentativas do processo de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano,
Econdémico e Social - PDDUES da cidade de Guarulhos-SP, especialmente das atas
de audiéncia publica, oficinas participativas, conferéncias da cidade, entre outros,
analisando as etapas de elaboragcdo do referido instrumento, a fim de examinar a
participacdo popular e, assim, identificar qual o nivel de participagdo exercido na
revisdo, bem como os instrumentos urbanisticos de promocao de equidade urbana da
Lei Municipal 7730 de 04 de junho de 2019 — Lei do Plano Diretor de Guarulhos.

Como objetivo geral, este trabalho buscou analisar o nivel de participacdo dos
segmentos sociais populares, representantes da populacdo de baixa renda ou em
situacao de vulnerabilidade social, bem como da sociedade civil em geral nos diversos
momentos do processo de elaboracdo do Plano Diretor Participativo de Guarulhos-
SP.

Em relacdo aos objetivos especificos, nos propomos a avaliar, com base nos
eventos participativos que ocorreram e suas metodologias, o nivel de participacao
social: (i) na articulacdo e mobilizacédo dos diversos segmentos sociais para participar
da revisdo do plano diretor; (i) na formulacdo das propostas; (ii) nos seminarios
estruturados como espacos democraticos de didlogo, demandas e de negociagao;
bem como analisar os instrumentos urbanisticos que foram contemplados na lei como
resultado das propostas formuladas nos eventos participativos por diversos

movimentos sociais e entidades.
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1. DEMOCRACIA E PARTICIPACAO: UMA APROXIMACAO TEORICA

A democracia brasileira com o advento da promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 teve uma grande conquista, uma vez que o planejamento urbano
teve garantido o seu espaco em um capitulo da Carta Magna, bem como na
sociedade. Tal direito foi devidamente regulamentado pelo Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), a qual trouxe a lume o chamado Direito a Cidade e a positivismo de
instrumentos de Planejamento Urbano, tal como o Plano Diretor Estratégico, e,
sobretudo, a efetiva consagracéo da participacdo social, conforme descrito nos artigos
2°, 11, e 40, 8§4°, | do referido Estatuto.

Para Pires e Gomide (2014, p.16) a Carta Magna de 1988 ainda trouxe consigo,
no intuito de definir um ambiente politico-institucional popularmente participativo e
com maior transparéncia nas decisdes publicas, diversas ferramentas para viabilizar
o envolvimento dos atores politicos, econbmicos e dos movimentos sociais no
processo de construcdo e gerenciamento de politicas publicas. Entretanto, muito
embora a participagao social fosse um direito normatizado pela Carta Suprema, e uma
obrigatoriedade legal positivada pelo Estatuto da Cidade, aduz Cafrune (2016) que a
democracia participativa e a formulacdo das politicas urbanas, em seus primeiros
anos, ainda nao resultaram em metamorfoses urbanas suficientes para transformar
0s processos de urbanizagdo dominantes. Nao obstante, o autor aduz ainda que as
politicas desenvolvidas no Ministério das cidades ndo se materializaram no Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Igualmente, Vitale (2004) e Avritzer (2016) afirmam que a democracia
participativa sofreu um imenso processo de represalia e resisténcia para se efetivar e
estruturar no desenvolvimento do planejamento urbano, apesar de a Carta Magna de
1988 trazer, implicitamente e explicitamente, a necessidade da participacéo social na
elaboracdo de politicas publicas como um direito constitucional, periodo conhecido
como democratizagéo.

Nesta esteira, em relagcdo ao processo de desenvolvimento do planejamento

urbano e da participagao social, afirma Moreno (2016):

“se o planejamento urbano é um processo, é necessario existir um sistema
estruturado com um 6rgao especifico para cuidar do planejamento urbano de
longo, médio e curto prazo, espacos de participagao efetiva como conselhos
municipais, debates e audiéncias publicas, conferéncias da cidade e outros,
um sistema cartografico e de informagbes para o planejamento, além de
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outros elementos necessarios para atingir o objetivo de melhorar cada vez
mais a cidade e a vida de seus habitantes.”

E necessario entender que mesmo com as normativas criadas, o direito
enguanto norma ndo é o grande indutor de transformacfes sociais, uma vez que 0
grande indutor, efetivamente, € a participacdo social, pois esta é a grande propulsora
da democracia. Nesse sentido, Silva (1981, p.135) relembra que os planos serdo bons
gquando levarem em conta o bem-estar do povo, quando forem sensiveis as
necessidades e aspiracdes deste; e isto somente podera ser captado por via
democratica.

O Estatuto da Cidade regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicao
Federal, os quais definem a politica de desenvolvimento urbano — a ser executada
pelo poder publico municipal-, reforcando o seu papel, bem como desenvolvendo as
funcdes sociais da sociedade, da propriedade, do saneamento ambiental, da moradia,
do direito a terra, do trabalho e lazer, do transporte, entre outros, tendo sido todos
esses instrumentos de politica urbana positivados na redac¢do normativa do referido
estatuto. No entanto, para fim académico na presente dissertacdo, destacamos,
entres estes instrumentos, o plano diretor, o qual € definido como o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expanséao urbana (Brasil, 2001). Igualmente, o artigo
182 da Carta Magna de 1988, teve por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade, cujo cumprimento se da quando atendido as necessidades
fundamentais de ordenacé&o da cidade positivadas no plano diretor.

O Plano Diretor Municipal, nos termos do Estatuto da Cidade, é o instrumento
pelo qual se evidencia a politica urbana, devendo articular o pleno cumprimento e
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana. Deste
modo, o artigo 2°, VIII e IX do referido estatuto, traz a lume duas diretrizes, sendo: (i)
a adocéo de padrbes de producdo e consumo de bens e servicos e de expansao
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica
do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia e (ii) da justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo. Entretanto, conforme
aduzem Siebert e Souza (1998, p. 4), para a eficacia do Plano Diretor, se depende de
alguns cuidados, uma vez que este sO sera eficaz se fizer parte de um processo
continuo de planejamento que antecipe solugfes para o futuro.

Em outra esteira, para Filho (2009) o plano diretor pode ser conceituado como
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instrumento legal basico de politica urbana, que ndo se amoldaria nas nocdes
tradicionais do direito administrativo e constitucional. Nesse sentido, entende-se que
nossa lei maior apenas fixa a necessidade de determinar que este instrumento de
politica urbana devera ser aprovado pela Camara Municipal, no entanto sem fixar o
ato por meio do qual deveria dar-se tal aprovacdo. E o entendimento de Victor

Carvalho Pinto:

A caracterizacdo dos planos urbanisticos como uma modalidade prépria de
ato juridico é defendida por Forsthoff. Para este autor, o plano nao é lei, uma
vez que nao é abstrato, mas extremamente concreto, € ndo € ato
administrativo, porque nado regula a situa¢do do individuo, mas impde uma
ordem que ultrapassa o quadro dos interesses individuais. (...) A Constituicdo
nao define o instrumento juridico formal pelo qual a Camara Municipal aprova
o plano diretor. Ela limita-se a estabelecer sua “aprovagao” pelo Legislativo
local. A rigor, o plano diretor ndo poderia ser considerado uma lei. A simples
aprovacao do legislativo ndo é suficiente para transformar em lei um projeto.
A lei ndo decorre da vontade exclusiva do legislativo, mas da conjugacao
desta com a do Executivo, por meio da sancdo. A constituicdo autoriza,
portanto, a interpretacdo de que se trata de uma figura juridica nova, por ela
prépria criada. Se o constituinte quisesse fazé-lo, teria simplesmente dito que
a func¢édo social da propriedade € definida por lei municipal.

Outrossim, a Carta Constitucional vigente e o Estatuto da Cidade trouxeram a
baila uma nova concepcédo de planejamento, o qual €, em suma, mais democratico,
tendo em vista que faz valer o direito a participacdo popular, tornando-a elemento
obrigatorio e indispensavel no processo de cidadania, criando, assim, a legitimacéao
dos planos, programas e projetos publicos, com base no principio da construcéo
coletiva. Segundo Rolnik e Klink (2011), o desenvolvimento urbano por muitas
décadas foi excludente, especialmente nas grandes cidades e metropoles onde ha os
extremos antagénicos do poder, riqueza, elevado poder de consumo; versus pobreza,
baixa qualidade de infraestrutura de moradia, mobilidade e vulnerabilidade social.
Rolnik (1999) esclarece que tais fatos se davam em virtude de as politicas publicas
nas cidades brasileiras privilegiarem a concentragdo de investimentos para
determinadas regides e classes sociais, a contra senso, resultando em diferentes
qualidades de vida e formas de apropriacdo segundo a renda da populacdo, de modo
que esta distribuicdo desigual de investimentos nas cidades alterava ainda mais as
qualidades urbanas expressas por meio da infraestrutura e condicdo de
acessibilidade, definindo precos imobiliarios no mercado formal e informal e, portanto,
guem e de que forma serdo apropriados estes espacos.

Entretanto, com a efetividade da participacéo social que antes mesmo de ser
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normatizada como elemento obrigatério pela Lei 10.257/2001* (Estatuto da Cidade)
na elaboracéo do plano diretor, ja era um direito garantido pela Carta Magna de 19882,
houve uma rotura na forma como o Estado se posicionava diante da sociedade
durante o periodo ndo democrético, possibilitando que a sociedade agora tenha uma
atuacdo mais realista nas politicas publicas, inclusive cobrando resultado e
acompanhando as prestacfes de contas, gerando um arqueamento marcante ao
modelo de acéo do Estado na esfera social (Farah, 2001, p. 141).

De acordo com Arnstein (2002), Albuguerque (2004), Villaga (2005) e Souza
(2009), a participacdo pode ser empregada de diversas formas a depender das
concepcoOes tedricas em que estdo inseridas, entre a sociedade civil e poder publico,
podendo ser definidas como: participagdo popular, participacdo cidada, participacao
democrética ou gestéo participativa.

Partindo desta premissa, surge a indagacao: O que € participacdo social e
como se tem dado o processo participativo nos planos diretores estratégicos?

Para Souza (2009) a participacdo social € o processo social onde ocorre o
entendimento do individuo como agente politico capaz de desenvolver uma plena
relacdo com os desafios sociais. Indo mais além, a autora defende que a participacao
é direito de todos, o qual ndo deve ser atribuido ou discutido somente pelas classes
mais desfavorecidas, pois néo se trata da condi¢do de existéncia de pequenos grupos,
mas sim de relevada questdo social.

Ocorre que, como bem assevera Pizzirani (2006, p. 1) nos municipios da
federacdo a maioria dos brasileiros somente conhece ou reconhece a democracia
representativa como pratica democratica com sua consumacdo no momento das
eleicdes. Entretanto, a democracia participativa pode ser exercida sobre politicas
setoriais, orgcamentos participativos, impactando diretamente sobre a tomada de
decisbes do gestor publico.

Por outro lado, vale lembrar que a Lei de Responsabilidade Fiscal impds um
novo codigo de conduta do administrador publico e, juntamente com o Estatuto da
Cidade, tornou o controle social requisito obrigatério no planejamento e nas Leis
Orcamentarias trazendo o desafio de democratizar a gestdo publica. No entanto, a

democratizagdo do Pais também fortaleceu a organizacdo dos moradores de regifes

L Artigo. 29, inciso Il.
2 Artigo 29, inciso Ill.
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de maior vulnerabilidade social que passaram a exigir o reconhecimento dos direitos
a permanéncia e a posse das areas ocupadas e também o acesso as novas moradias,
ao saneamento, ao transporte publico, entre outros.

A participagdo social também pode ser entendida como manifestacdo efetiva
do direito a cidade, de modo que, nesta Otica, este direito surge como concepcao
filosofica para designar os efeitos da criacdo e uso humano do espaco social,
resistindo as relagbes de troca injusta e desarmoniosa impostas pelo sistema
capitalista segregador (Lefebvre, 2001). Contudo, para Trindade (2012), o direito a
cidade deve ser visto sob a otica juridico-institucional da participacdo democratica,
especialmente ao considerarmos o dominante capitalismo, que rege o cotidiano como
parte da producdo da subjetividade e das condigcbes materiais para a realizacdo da
vida, no intuito de garantir legitimidade democratica e assegurar cidadania aos
diversos atores sociais.

O coloquio filoséfico juridico hoje deve estar alinhado com a acédo e o debate
critico, com foco nos processos democraticos que comparam as injusticas do mundo
real. Portanto, € necessério considerar o contexto histoérico-social, que coloca o direito
a cidade como o direito de participar socialmente da atividade da cidade e, portanto,
também no rol de outros direitos humanos e sociais (Harvey, 2008).

De acordo com Rocha (2011), as diversas concepc¢des acerca da participacao

popular podem ser resumidas em:

l. participagdo popular comunitéria: surgida no inicio do século XXI,
representa um novo padréo de relagéo entre o Estado e a sociedade no setor
da educacdo, visando dar respostas ao problema do binbmio pobreza-
educacdo. Tem como caracteristicas a assisténcia aos mais desamparados
econbmica e socialmente, através das escolas comunitarias, por ressaltar os
valores da educagdo, do trabalho e do coletivismo como meios para o
progresso. Essa concepcdo definiu a comunidade como social e
culturalmente homogénea, com identidade prépria e com uma suposta
predisposi¢do a solidariedade e ao trabalho voluntéario; e ao Estado foi dado
o papel de estimular a comunidade a se unir, organizar-se, enquanto solucao
em si mesma, passando esta a exercer um papel minimamente ativo e
consciente.

Il. participagdo popular contestatéria: na década de 1970, a participagao
passa a ter um sentido de reacdo e contestacdo contra as limitacBes
governamentais a tentativa de conquista da educacdo pelas classes
populares. Dessa forma, o espaco de participacdo ultrapassa o setor da
educacédo, e alcangca o conjunto da sociedade e do Estado. Para esse
enfoque, qualquer aproximacdo com o Estado era encarada como
manipulacédo, e o sentido da participacao era o de acumular forcas para a luta
permanente pela mudang¢a do modelo existente; e

lll. participacdo popular cidadd e o controle social do Estado: segundo
esse enfoque, o Estado Democratico de Direito reconhece a necessidade de
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defender a sociedade contra os eventuais excessos no funcionamento da
méquina administrativa estatal, por meio da divisdo de funcdo entre os
poderes e os mecanismos de controle, em nome da sociedade.

Ocorre que, a democracia participativa como elemento do direito a cidade,
sempre sofreu diversas resisténcias para a sua efetivacédo. A exemplo disso, Alencar
(2014, p. 25-26) analisa que no caso da implantacdo da Politica Nacional de
Participacédo Social (PNPS) e do Sistema Nacional de Participagcédo Social (SNPS) na
esfera federal, a qual ocorreu por intermédio do Decreto Federal 8.243 de 2014, que
buscava ampliar e consolidar o didlogo entre o Estado e a sociedade por intermédio
de conferéncias da cidade, audiéncias publicas, consulta publica e ambiente virtual
participativo, conselho de politicas publicas, foruns e mesas de dialogo, gerou
polémica entre a sociedade civil e parlamentares. Isto porqué, surgiu uma grande
divergéncia entre aqueles que acreditavam que a participacdo social ndo tem o
conddo de consolidar a democracia, nem tampouco qualificar politicas publicas,
contrariamente aqueles que acreditavam que a participacdo pode ainda influir de
forma positiva na gestdo governamental, ao permitir aos decisores terem
conhecimento da opinido popular sobre as politicas publicas por meio da prépria voz
dos cidadaos.

Vale lembrar que, considerando a efetivacdo da obrigatoriedade da
participacao social que, com base no Estatuto da Cidade, se trata do marco regulatorio
da politica urbana, buscou o legislador garantir que fossem elaborados Planos
Diretores Estratégicos menos dependentes da vontade do governo. O referido
Estatuto traz a lume, pelo menos em cinco momentos da sua redagao normativa, a
exigéncia da participacao social: (i) como diretriz geral no artigo 2°, inciso Il (na gestao
democratica por meio da participacdo popular para formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano) e no
inciso Xlll (nas audiéncias do Poder Publico municipal e da populacéo interessada;
gestédo orcamentaria participativa; iniciativa popular); (i) como garantia da participacao
da sociedade civil no controle dos instrumentos de politicas urbanas, conforme o artigo
4°, 839 (iii) na instituicdo de instrumentos de gestdo democratica da cidade, conforme
artigo 43, incisos 1, II, lll e IV (6rgaos colegiados; debates, audiéncias e consultas
publicas; conferéncias municipais sobre temas urbanos; iniciativa popular); (iv) na
forma de gestdo orcamentaria participativa, nos termos do artigo 44; (v) na garantia

de controle direto das atividades dos 6rgaos gestores das regides metropolitanas e
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aglomeracdes urbanas, conforme artigo 45.

Desta forma, o plano diretor € um instrumento participativo de planejamento
urbano, obrigatério por forca constitucional e regulamentado pelo Estatuto da Cidade,
para cidades com mais de 20.000 habitantes, que exige a participacao social e deve
ser revisto no maximo a cada dez anos (art. 40, 83° do Estatuto da Cidade). No
entanto, como essas medidas obrigatérias sao relativamente universais, sua
aplicabilidade depende basicamente da forma de aplicacdo e da escolha das
condi¢cbes e do ambito de participacado do governo local.

A exemplo da importancia da participacdo social para a elaboracéo, revisao,
implantacdo e monitoramento do Plano Diretor Participativo, segundo Gondim e
Gomes (2012, p. 516), em Fortaleza - CE, antes do atual Plano Diretor instituido pela
Lei Complementar Municipal n° 62 de 2009, houve a tentativa de instituir outro plano
direto. Porém, apos grande pressdo da sociedade civil, este foi retirado do Poder
Legislativo Municipal pelo novo prefeito, se alegava que o referido possuia qualidade
do diagndstico contraproducente, uma vez que nao existiu democracia participativa
no decorrer do processo de elaboracdo do plano, bem como este ndo pressupunha a
realidade especifica de cada zona da cidade. Decorrente desses fatores, o Ministério
Publico em conjunto com a Federacéo de Entidades de Bairros e Favelas de Fortaleza
— FBFF interpuseram acéao civil publica.

Pereira (2017) aduz que para uma participacao efetiva, além de vontade politica
dos dirigentes em promover a participacdo, tradicdo ou densidade participativa da
populacdo envolvida no processo e condi¢ces institucionais disponibilizadas para a
participacdo, também é necessario analisar o papel dos atores sociais, econémicos e
politicos nas disputas territoriais. Nesse sentido, frisa Pereira (2017) que esse
“conceito geografico — territério — tem um papel crucial na compreensao dos conflitos
gue emanam de um processo participativo, muitos dos quais ficam ocultos ou
dissimulados quando o planejamento apresenta um viés tecnocratico e a democracia
nao esta presente”. Destarte, diferente do que sustenta Avritzer (2008), a participagao
popular nos planos diretores possui uma relacéo direta de dependéncia do sistema
politico e de seus atores.

Sendo assim, entendemos que a orientacdo ideoldgica-politica e o conteudo
programatico da mudanca de governo sédo de importancia decisiva para a expansao

das formas de participacdo, bem como € de grande relevancia a analise dos atores
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sociais na construcdo do espaco urbano, estrutura social, relacdes de poder e do
planejamento por intermédio da participacao social.

No entanto, € imperioso ressaltar que Plano Diretor ndo se trata de anseios
politicos, nem tampouco um plano de governo, e que ndo deve representar a visao de
gestdo de um determinado Prefeito. Ao contrario, ele deve interpretar os desejos de
todos os cidadaos, de forma apartidaria, sobre o desenvolvimento urbano municipal.
Para tanto, o CONCIDADES mediante a Resolugéo n° 34, instituida em 1 de julho de
2005, e suas alteragfes, preceituou algumas diretrizes minimas, as quais devem ser

consideradas na elaboracédo dos PDP:

| — As acdes e medidas para assegurar o cumprimento das funcdes sociais
da cidade, considerando o territorio rural e urbano;

Il - As acBes e medidas para assegurar o cumprimento da funcéo social da
propriedade urbana, tanto privada como publica;

Il - Os objetivos, temas prioritarios e estratégias para o desenvolvimento da
cidade e para a reorganizacao territorial do municipio, considerando sua
adequacao aos espacos territoriais adjacentes;

IV - Os instrumentos da politica urbana previstos pelo Estatuto da Cidade que
serdo utilizados para concretizar os objetivos e as estratégias estabelecidas
pelo Plano Diretor; e o sistema de acompanhamento e controle visando a
execucao e implementacéo do Plano Diretor.

Desta forma, a partir das diretrizes minimas supramencionadas, se tem a
construcdo de um plano diretor que vise a erradicacdo das desigualdades sociais
permitindo que a administracdo publica efetue a gestdo do ordenamento territorial,

levando em consideracao as particularidades de cada cidade.

1.1 ETAPAS DE CRIACAO DO PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO

Para entendermos a patrticipacdo popular como elemento de direito a cidade
nos Planos Diretores Participativos e, assim, podermos analisar o nivel desta
participacdo nos planos diretores, se faz necessario entender como se da o seu
processo de elaboracdo. Ao nos debrugarmos sobre o Estatuto das Cidades,
observaremos que n&o existe uma descricdo acurada acerca de como deve ser
realizada elaboracdo dos Planos Diretores. Entretanto, a referida legislacdo de
regéncia traz regras minimas a serem observadas. Nesse sentido, preceitua o artigo
40, 84° do estatuto:

84° - No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
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implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populagdo e de associagbes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos.

Importante frisar que a Carta Maior de 1988, em seu art. 29, inciso XlI considera
ainda gue a participacao social € requisito de validade dos planos diretores:

Art. 29 - O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos o0s principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e
0s seguintes preceitos:

(..

Xl — cooperacdo das associacfes representativas no planejamento
municipal. (grifo nosso)

Ainda, aduz o artigo 3° da Resolucdo n° 25, de 18 de marco de 2005, do
Ministério das Cidades:
Art. 3° O processo de elaboragéo, implementacdo e execucdo do Plano

Diretor deve ser participativo, nos termos do art.40,8 4°e do
art. 43 do Estatuto da Cidade

Apos a criacdo do Ministério das Cidades, em decorréncia da campanha
nacional conduzida por este em parceria com o Conselho das Cidades no qual tinha
como objetivo difundir o Plano Diretor Participativo — PDP: Cidade de Todos, ocorreu
0 desenvolvimento do movimento em prol de planos mais imiscuidos com a
implantacdo do Estatuto da Cidade. Segundo Pinheiro (2014), estes Planos Diretores

Participativos deveriam se orientar por trés eixos, sendo:

1. Inclusdo territorial: que busca assegurar aos pobres o0 acesso a terra
urbanizada e bem localizada, incluindo a seguranca da posse da moradia;

2. Justica social: implica em uma distribui¢do mais justa dos custos e dos
beneficios do desenvolvimento urbano.

3. Gestao democratica: propde uma participacdo cidada na concepcao,
execucao e fiscalizagdo da politica urbana.

No entanto, em que pese ndo haver no Estatuto das Cidades uma descricéo
minuciosa de um procedimento a ser seguido, o Ministério das Cidades (Brasil, 2004),
por intermédio da Secretaria Nacional de Programas Urbanos - SNPU, criou 0 manual

“‘PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO - Guia para a elaboragdo pelos municipios e
27


http://www.jusbrasil.com/topico/11141019/artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/topico/11140865/par%C3%A1grafo-4-artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/topico/11139794/artigo-43-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01

cidadaos”, no qual traz as etapas da construcao participativa do plano diretor, sendo

estas:

Quadro 1- Etapas da construcao participativa do Plano Diretor

ETAPAS DA CONSTRUCAO

PARTICIPATIVA DO PLANO DIRETOR

‘ Preparacéo do processo

Constituicdo do Nucleo Gestor

J Lancamento e divulgacao

‘ Capacitacéo

‘ Leitura (técnica e comunitaria)

J Formulagéo de Estratégia
\ Construcao do pacto e do projeto de lei
J Discussao na Camara para aprovagao

J Implementacao de projetos

‘ Monitoramento
FONTE: Elaboracgéao prépria a partir de Brasil, 2004.

Para melhor andlise futura, especialmente no processo participativo do plano
diretor da cidade de Guarulhos, analisaremos, de forma sucinta, a cada uma dessas

etapas e seu impacto na participagéo social.

NUCLEO OU CONSELHO GESTOR

Inicialmente, precisamos conceituar o que é o nucleo ou conselho gestor. Para
tanto, Nahra (2007) aduz que:

‘os nucleos ou conselhos gestores sdo canais institucionais, plurais,
permanentes, autbnomos, formados por representantes da sociedade civil e
poder publico, cuja atribuicdo é a de propor diretrizes das politicas publicas,
fiscaliza-las, controla-las e deliberar sobre elas, sendo 6rgdos de gestao
publica vinculados a estrutura do Poder Executivo, ao qual cabe garantir a
sua permanéncia.”

Nesta mesma esteira, lecionam Kleba e Comerlato (2011):

“Os conselhos gestores de politicas publicas constituem-se como espacos de
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democratizacdo e empoderamento, pois oportunizam a participacdo da
sociedade na definicdo da agenda politica e da destinacdo de recursos
publicos”.

Tendo sido institucionalizado na década de 1990, os conselhos gestores
criados como materializacdo dos principios da democracia representativa e da
democracia participativa instituidos com o advento da Carta Magna de 1988, em um
processo descentralizado e com extensdo da participacdo da sociedade civil, devendo
atuar como instancias a fim de proporcionar uma nova formatacdo na gestao das
politicas publicas a partir de "um novo padréo de relagdo entre Estado e sociedade,
criando novas formas de contrato social, por meio da ampliacdo da esfera social
publica", conforme aduz Gohn (2004). Desta forma, com a consequente insercao da
sociedade junto a gestdo publica, o conselho gestor assume, conforme conceituado
acima, um caréter deliberativo e fiscalizatdrio nos processos decisérios, bem como no
acompanhamento de sua execucéo, oportunizando, inclusive, maior transparéncia e
acesso aos atos.

Outrossim, através do conselho gestor, aumenta-se a oportunidade da
expresséo das demandas dos diversos atores sociais, resultando na possibilidade de
inclusdo na agenda politica das demandas de grupos menos estruturados, e em
muitos casos em maior vulnerabilidade social, permitindo um progresso expressivo na
ampliacdo de direitos que visam a erradicacdo das desigualdades sociais na esfera
das politicas publicas (Silva; Jaccoud; Beghin, 2005).

N&o obstante, no processo participativo do plano diretor, cabe ao ndcleo gestor
a preparagdo, condugao e monitoramento da elaboragdo do Plano Diretor. Desta
forma, para o Ministério das Cidades (Brasil, 2004), cabe ao nucleo gestor: (i)
desenvolver os trabalhos de ordem técnica e de mobilizac&o social; (ii) realizacao do
mapeamento e cadastramento das organizagdes sociais atuantes da sociedade civil;
(i) coordenacdo dos canais de comunicacdo, de informacao/capacitacdo e de
organizacdo da participacdo popular; (iv) criagdo de critérios para decidir prioridades;
(v) criacdo de mecanismos que visem garantir o cumprimento das diretrizes
estabelecidas coletivamente; (vi) garantir a compatibilizacéo da leitura técnica com a

leitura comunitaria ao longo da elaboracao/revisao do plano.

PREPARACAO DO PROCESSO
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Antes de dar inicio a fase de preparacdo, € de suma importancia que se
considere as condi¢cdes locais, ou seja, a realidade social vivida pelos morados
daquele espaco em que serd implantado tudo aquilo planejado. Dito isso, ressaltamos
que esta fase, num primeiro momento, objetiva analisar os caminhos de
implementacéo do processo de elaboracéo e/ou revisdo, bem como a producdo dos
documentos iniciais do plano diretor, tais como: coleta de dados; estratégia de
mobilizacdo social; analise dos decretos normativos e leis esparsas; mapas;
ordenamento territorial vigente; processos de elaboracdo anterior; identificacdo do
publico-alvo (interno e externo) e dos atores sociais; e, por fim, a definicdo de como
se dara o processo participativo. Tais documentos, além de situarem a unidade sobre
a necessidade de planejamento, servem de insumo para a construcdo das fases
posteriores do projeto.

Ademais, considerando que a democratizacdo do desenvolvimento da
elaboracdo e implantacdo do PDP busca alcancar, de forma efetiva, a participacdo
social desde o inicio até a fase do monitoramento do Plano Diretor durante as gestdes
municipais, é importante, nessa fase de preparacdo, buscar identificar os diversos
meios de participacdo social e de interlocucdo com a sociedade, criando uma acgao
estruturada de mobilizagéo social, como assinala o Ministério das Cidades no manual

para a construgdo do PDP pelos municipios e cidad&os (Brasil, 2004).

Figura 1 - Fase de Preparacao

PREPARACAO

IDENTIFICACA
O DOS

ATNDLCC

CONSTRUCAO
DO PROCESSO

DADTICIDATI\/
¢ Definigcao das
estratégias de

LEVANTAMENT
O DE DADOS:

e Publico alvo (interno
e externo)

edocumentos;

elegislacoes; e
9 ¢ mobilizagao e

participacao social

emapas;

eplanos setoriais
vigentes;

eprocessos de
planejamento

FONTE: Elaboragéo propria a partir do Programa Cidades Inteligentes e Sustentaveis
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LANCAMENTO E DIVULGACAO

Essa é fase na qual o poder publico anuncia o inicio do processo de elaboracao
do Plano Diretor o qual da ciéncia a sociedade das regras que permeara este. E uma
das fases primordiais para a mobilizacdo social e construcdo do Plano Diretor
Participativo, pois € nessa fase, em que, através da definicho adequada de
ferramentas e veiculos de comunicacdo para divulgacdo, ha a “sensibilizagao” da
comunidade para a participacdo de todo processo. De modo que, falhar nessa fase é
incorrer na lisura do processo participativo, uma vez que é nessa fase que se deve
buscar, de forma ampla, atingir o maximo de pessoas na cidade, sejam ou hao
integrantes de outros féruns participativos.

Importante frisar que os atos de publicidade durante o processo de elaboragao
e revisdo dos planos diretores participativos devem seguir os termos contidos na

Resolucao n° 25/2005 do Conselho das Cidades, representados em seu art. 4°:

Art. 4° No processo participativo de elaboracdo do Plano Diretor, a
publicidade, determinada pelo inciso I, do § 4° do art. 40 do Estatuto da
Cidade, devera conter os seguintes requisitos:

| — ampla comunicagao publica, em linguagem acessivel, através dos meios
de comunicacéo social de massa disponiveis;

II- ciéncia do cronograma e dos locais das conferéncias, da apresentacao dos
estudos e propostas sobre o plano diretor com antecedéncia de no minimo
15 dias;

llI- publicacdo e divulgacdo dos resultados dos debates e das propostas
adotadas nas diversas etapas do processo;

Ainda, em complemento aos aspectos da publicidade elencados na resolucéo
supramencionada, deve-se observar o disposto na Resolucdo Recomendada
83/2009:

Art. 4° O processo de revisdo ou alteracéo do Plano Diretor deve contemplar
a realizacdo de audiéncias ou consultas publicas, devendo os poderes
Executivo e Legislativo garantir a participagdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da sociedade.

§ 1° As audiéncias publicas, no processo de revisdo ou de alteracdo de Plano
Diretor, dever&o seguir o disposto no Estatuto da Cidade, na Resolugéo n° 25
do Conselho das Cidades e, ainda:

I. Serem divulgadas em 6rgéos publicos de ampla circulacdo de pessoas;

II. Terem o conteldo a ser debatido explicitado em sua divulgacao;

lll. Serem divulgadas em diversos meios de comunica¢&o de modo a facilitar
0 acesso a informacédo pelos diversos segmentos da sociedade.

7

Destarte, é indispensavel que se crie um plano de comunicacdo dando a
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maxima publicidade, tanto no processo de divulgacdo, bem como nas informacdes
coletadas, nos documentos e contribuicbes que ocorrerem, afim de que ocorra uma
participagéo e interacdo social no ambito da construgdo da elaboragéo/revisdo do
plano diretor. Além disso, esta estratégia comunicativa deve determinar medidas que
visem dar plena ciéncia de todas as etapas de elaboracao e revisdo do Plano Diretor
promovendo a divulgacdo de forma transparente aos diversos atores envolvidos,
evidenciando, desta forma, a preeminéncia da participacdo da sociedade civil para a
construcéo da cidade.

CAPACITACAO

Essa etapa visa propagar esclarecimentos e dar condicbes minimas de
conhecimento acerca do instrumento de desenvolvimento urbano, bem como da
realidade social da cidade. Nesse sentido, no intuito de entendermos a importancia da
capacitacdo, se faz necesséario compreender que, em se tratando de participacao
sécio-politica para a gestdo democratica, deter o conhecimento e pensamento critico,
ainda que minimo, € elemento indispensavel. Assim, uma vez que se ha a
compreensao do que é PDP, bem como quais sdo os instrumentos de planejamento
urbano, é possivel ampliar as discussfes socioespaciais.

N&o obstante, essa etapa se direciona ndo somente a capacitacao dos atores
sociais para o exercicio da participacdo democrética e do controle social, mas também
do preparo dos técnicos e gestores que atuardo em todas as fases de elaboracéo e
implantacdo do PDP. Macedo (2005) frisa a necessidade de estimular a sociedade
para o exercicio ético do controle social por intermédio da participagdo social,
buscando a interacdo de todos na defesa dos interesses coletivos. No entanto, ainda
aduz que o desconhecimento evidente pela sociedade civil sobre o conceito de gestédo
democratica e controle social € uma das grandes problematicas a serem enfrentados.

Eis a razdo pela qual a etapa de capacitacdo se faz extremamente necessaria.

LEITURA TECNICA E COMUNITARIA

Essa fase tem o conddo de efetuar a leitura da cidade, identificando as
guestdes locais existentes dimensionando e qualificando pontos fundamentais para a

0 desenvolvimento urbano no intuito de se construir uma cidade mais justa, partindo
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de questbes de ordem técnica conhecidas pela administracdo publica, mas também
pelas demandas apresentadas pela sociedade civil, se efetuando, assim, ndo somente
um diagnostico técnico da cidade, mas também um diagndstico comunitério.

Por sua vez, a etapa da leitura comunitaria busca evidenciar a compreenséo
da populacéo sobre a realidade local, obtendo suas reais impressdes e necessidades
e, assim, introduzi-las no plano diretor municipal, conforme aduzem Moretti & Rolnik
(2005), Rolnik & Pinheiro (2004), e Silva Junior & Passos (2006). No entanto, segundo
Maricato (2002), ha um analfabetismo urbanistico gerado pela falta de dados sobre a
construcdo dos procedimentos de planejamento urbano, em especial no aspecto da
gestdo democratica e elaboracdo/revisdo dos PDP, comprometendo a garantia da
participagéo social, gerando a privagéo de diversos atores sociais nas tomadas de
decisdo na construgcdo de cidades mais equitativas e, consequentemente,
empobrecendo o carater interdisciplinar do planejamento urbano.

Portanto, no intuito de se enriquecer o carater interdisciplinar e garantir a
efetiva participacdo social, a leitura da cidade é composta pela juncdo das
informacdes técnicas, das entidades, bem como da sociedade civil, conforme vemos

a sequir:

Figura 2 - Leitura da Cidade

LEITURA DA CIDADE

+ Propostas da + Propostas por * Recolhimento de
populacao; escrito e informacaes;

+ Reunides nos defendidas por « Diagnostico sobre
bairros; entidades 0S eixos centrais.

+ Grupos para organizadas;

debates; * Visdo da cidade

* Propostas on-line. através de

seamentos sociais.

FONTE: Elaborag&o propria a partir de Correia, 2021.

Desta forma, através da juncao das informacdes coletadas da leitura técnica e
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comunitaria se busca entender o dinamismo municipal sob a ética e impressdes de
diversos atores sociais, entendendo as demandas, as causas estruturais das
necessidades prioritarias; as questdes fundiérias e como as diversas for¢cas atuam na

producéo, na reprodugéo e no consumo do espaco urbano.

FORMULACAO DE ESTRATEGIA

Essa etapa do processo é extremamente importante, pois enquanto na etapa
anterior se constroi a leitura da cidade que se tem, nessa fase sera definida a
metodologia do Plano Diretor: a cidade que se quer e 0s meios para alcanca-la;
avaliando a cidade e suas prioridades, com a finalidade se definir as estratégias e os
instrumentos para que o municipio tenha uma gestdo mais eficaz do seu territorio
(instrumentos normativos, instrumentos de indugéo para o desenvolvimento e inclusao
territorial) para se alcancar os objetivos, sendo tais estratégias o0 caminhos e 0s meios
para se assegurar as condicdes necessarias para transformar a realidade do
municipio por intermédio de uma gestdo democratica.

Na definicdo das estratégias e dos instrumentos que serdo utilizados, se faz
necessario que os instrumentos definidos tenham a funcéo de garantir a promoc¢éao da
funcdo social da cidade e da propriedade, bem como devem ser escolhidos e
aplicados com espeque na realidade do municipio.

Para tanto, Rolnik & Pinheiro (2004) propdem que nessa etapa se apresente a
leitura de forma sistematizada, bem como sejam formuladas, no intuito de ampliar o

debate, diversas perguntas, tais como:

Que medidas devem ser tomadas, para atingir uma outra realidade que reflita
a cidade que queremos? Quais sdo os conflitos de interesse que
identificamos na leitura da cidade? Reconhecendo a cidade como ela é, quais
os caminhos a trilhar, para transforma-la? Identificados esses caminhos, que
objetivos nos guiardo para que alcancemos a situagdo desejada? Quais 0s
programas e projetos a serem executados, para atingir o desenvolvimento
pretendido, de acordo com a nossa realidade? Conhecedores dos problemas
gue afligem nossas cidades, como podemos reagir de forma planejada? Que
acbes podemos desencadear, para minimizar os conflitos de uso do solo,
reduzir as demandas reprimidas, solucionar os problemas de circulacao e
transporte e melhorar as condices de moradia? Como trabalhar para
construir uma cidade socialmente mais justa e sustentavel? Afinal, se
dispomos de um conjunto de instrumentos previamente apresentados e
debatidos, de que modo esses instrumentos ajustam-se as questdes aqui
levantadas? Em que situagbes podem ser aplicados, dentre as situagfes
reais diagnosticadas?
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E imprescindivel que seja discutida e pactuada com a sociedade cada etapa:
temas centrais, objetivos, estratégias e finalmente as propostas, sob o risco de se
construir uma estratégia, e, consequentemente, um plano diretor que ndo abarque as
reais necessidades do municipio, principalmente as suas reais necessidades
socioespaciais.

Outro fator primordial, € que, conforme aduz Mello (2018), ndo pode ocorrer
colisao entre a construcao do plano diretor com os dados coletados previamente por
intermédio dos levantamentos técnicos. Desta forma, se pode afirmar que a
construcdo da minuta de lei do PDP, oriundo da formulagéo estratégica, inicialmente,
€ composto por um conglomerado de estudos, levantamentos, estratégias, relatorios,

0s quais devem ser elaborados e amplamente debatidos.

CONSTRUCAO DO PACTO E DO PROJETO DE LEI

Nesta etapa do processo, 0 qual deve ser construido sobre a supervisdo do
ndcleo gestor, a partir do que foi pactuado por intermédio das leituras sistematizadas,
da escolha dos instrumentos disponiveis pelo Estatuto da Cidade, com fundamento
nas diretrizes estabelecidas, se transformando, assim, no Projeto de Lei do PDP, o
qual devera estabelecer, através deste instrumento de carater juridico e urbanistico,
as medidas capazes de atingir os objetivos escolhidos, construindo, de forma nao
ficticia, a cidade que se deseja.

Uma questdo importante, € que 0s instrumentos municipais de politica
econdmica, tributaria e financeira (IPTU, ISS, Leis Or¢camentérias, Codigo Tributéario),
0S quais estardo inseridos no projeto de lei, precisam se adequar aos objetivos do
planejamento territorial, sendo estes bem diferentes de singelas propostas de
desenvolvimento econémico e social em questdes que fogem da algada do municipio.

No projeto de lei do Plano Diretor devem ser estabelecidas as diretrizes
estruturais, bem como o processo participativo de planejamento para propiciar sua
implementag&o, seu monitoramento, seus ajustes e sua futura reviséo. Nesse sentido,
0 Conselho das Cidades recomenda a instituicdo do Sistema Municipal de
Desenvolvimento Urbano constituido pelo conselho da cidade, fundo municipal de
desenvolvimento urbano e conferéncias regulares.

Entretanto, imperioso frisar que os fatores politicos, econdémicos e sociais que

permeiam a cidade, bem como condi¢des de arrecadacao e de orcamento, precisam
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ser levados em consideracdo tanto na fase da construcdo do pacto e da minuta do
projeto de lei, bem como nas fases antecedentes, uma vez que estes fatores implicam
em grandes dificuldades para a conclusdo de cada uma das etapas.

Ainda acerca dessas dificuldades, aduzem Rolnik & Pinheiro (2004) que “o
momento de construir o pacto, para elaborar o Projeto de Lei do PDP é decisivo,
porque nesse momento afloram as divergéncias e os conflitos”. No entanto, afirmam
as autoras que “essas divergéncias e conflitos, se bem trabalhados e negociados em
espacos transparentes de decisdo, produzirdo um novo patamar de relacdes e
propostas viaveis e pactuadas que, portanto, terdo maiores chances de serem

concretizadas”.

DISCUSSAO NA CAMARA PARA APROVACAO

ApoOs a construcdo do projeto de lei que necessita ser amplamente discutido
em audiéncias publicas, devera ser encaminhado ao poder Legislativo para nova
discussdao dos membros da casa legislativa com a devida participagéo social, para
que, apos a discussao e votacao, este seja convertido em Lei, sem mudangas que 0
alterem ou o afastem das demandas dos atores que atuaram no processo participativo
(Rolnik & Pinheiro 2004).

Vale lembrar que a participacdo popular também deve ocorrer também no
processo de discussdo no legislativo, ndo somente pela obrigatoriedade da
democracia participativa instituida no Estatuto da Cidade, mas por ser de grande
importancia a participacao social e sua atuacao no legislativo. Nesse sentido, leciona
Kober (2005):

“Um processo de elaboragéo de leis democratico ndo é apenas aquele em
gue a vontade da maioria parlamentar vota em um sentido Unico, mas aquele
em que as minorias tém a possibilidade de discutir, usar seu poder de
convencimento e fundamentacdo para que seus diretos sejam acolhidos e a
partir dai nasca o voto do parlamentar, ndo guiado por interesses proprios,
mas por uma convicgdo de que esta fazendo o melhor para a sociedade como
um todo e ndo apenas para a maioria.”

Deste modo, o trabalho em prol do bem comum se solidifica por intermédio dos
apontamentos que séo efetuados dentro dos debates legislativos. Portanto, guiado
pelo sistema juridico vigente, a participagéo cidada, neste espaco, visa reestruturar 0s

papéis desenvolvidos diretamente na formulacdo das leis por cada um dos atores,
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determinando e delegando obrigacdes e direitos (Moura, 2008).

IMPLEMENTACAO DE PROJETOS

Aprovada a lei no Poder Legislativo, se inicia a etapa de implementacdao do
Plano Diretor, uma vez que as prioridades e os instrumentos ja foram definidos,
aprovados e positivados por lei municipal. No entanto, é importante que na fase de
construcdo do Projeto de Lei, sejam criados mecanismos que possibilitem sua
aplicacéo imediata: apds sua aprovagdo em forma de lei, nos quais deve estar definido
como cada segmento deve se comportar para atingir os objetivos e as metas tracadas.

Note-se que, a partir do que ja fora mencionado, podemos ter 3 tipos de PDP’s
aprovados: (i) o PDP omisso as diretrizes do Estatuto da Cidade; (ii) o PDP que foi
aprovado, porém ndo € autoaplicavel, uma vez que carece de regulamentacdo por
intermédio de outras leis; e, por fim, (iii) o PDP que é autoaplicavel, ou seja, aqueles
gue detalham os instrumentos e as regras de uso e ocupac¢ao do solo e que definem
investimentos podendo ser implementados imediatamente.

No primeiro caso, se o PDP foi aprovado sem contemplar as diretrizes do
Estatuto, claramente estaremos falando de um instrumento que violou os principios
da legalidade, da supremacia do interesse publico, da eficiéncia e da eficacia, entre
outros, portanto ndo se tratando efetivamente de um Plano Diretor Participativo,
devendo ser revogado ou revisado, a fim de elaborar um projeto substitutivo.

Na segunda hipétese, se o plano ja foi aprovado, mas nao é autoaplicavel, pois
carece da formulacdo de outras, sera necessario elaborar a regulamentacdo
complementar necesséaria para que ele se torne aplicavel, se resguardando as
conquistas ja alcancadas. N&o obstante, o inicio da implementacdo do plano, neste
caso, devera ocorrer pelos instrumentos ja regulamentados.

Por fim, na terceira e Ultima hipotese, se o PDP é autoaplicavel, entdo significa

gue este ja devera ser implantado.

MONITORAMENTO

Esta etapa do processo dos PDP’s, tem por objetivo, uma vez que este ja foi
implantado, relacionar, estruturar e analisar as informacgcdes municipais dos impactos

e resultados que foram obtidos no desenvolvimento do planejamento urbano,
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observando se estes alcancaram o cumprimento das func¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana, a fim de se mitigarem as desigualdades sociais.

Para a promoc¢do do monitoramento como ato que visa dar efetividade e
compreensao das politicas publicas, respeitadas suas dinamicas e especificidades,
esta deve ser uma etapa de natureza: i) continua, e permanente; ii) cumulativa, uma
vez que o conhecimento é resultado analitico e interpretativo de informacdes
estruturadas, semiestruturadas e nao estruturadas, que se acumulam ao longo do
tempo; e iii) coletiva, pois ndo é algo exequivel em nivel individual (IPEA, 2015).

Importante frisar que as definicdes acerca das instancias participativas, bem
como as decisbes acerca do monitoramento, tais como os conselhos com sua
respectiva composicéo e atribuicdes, devem ser definidas dentro do PDP (PORTO,
2012). Nesse sentido, a Resolucéo n°® 34 alterada pela Resolucdo recomendada n°
164 do Conselho Nacional das Cidades — CONCIDADES (2014) nos artigos 6° e 7°,
preceituam como deve ser estruturada a classificacdo de acompanhamento e controle
social do PDP, devendo ser definido os deveres do sistema de acompanhamento e
controle social, e os instrumentos de gestdo democratica de acompanhamento e

controle social que devem ser definidos, conforme quadro a seguir:

Quadro 2- deveres do sistema de acompanhamento processual e instrumentos de
gestdo democratica

Deveres do sistema de instrumentos de gestao democratica

acompanhamento e controle

de acompanhamento e controle

social

prever instncias de planejamento e gestao
1 |democrética para implementar e rever o
Plano Diretor

social que devem ser definidos

o conselho da cidade ou similar, com
representacao do governo, sociedade civil e das
diversas regibes do municipio, conforme
estabelecido na resolucédo 13 do Conselho das
Cidades

apoiar e estimular o processo de Gestédo
Democratica e Participativa, garantindo uma

2 |gestdo integrada, envolvendo poder | conferéncias municipais
executivo, legislativo, judiciario e a sociedade
civil
: Al ~ audiéncias publicas, das diversas regides do
garantir acesso amplo as informacdes ~ :
3 municipio, conforme parametros estabelecidos

territoriais a todos os cidadaos

na Resolucdo n° 25 do Conselho das Cidades

monitorar a aplicacdo dos instrumentos do
Plano Diretor e do Estatuto da Cidade,
especialmente daqueles previstos pelo art.
182, § 4°, da Constituicdo Federal

consultas publicas

iniciativa popular
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6 plebiscito

7 referendo
FONTE: Elaboracao prépria a partir do CONCIDADES, 2014.

Perceba-se que, inclusive na fase de monitoramento do PDP é imperioso a
participacéo social a fim de se garantir que os objetivos que foram pactuados na fase
de elaboracao estdo sendo concretizados, garantindo, desta forma, a realizagéo de
politicas publicas e transformacdes socioespaciais.

1.2 NIVEIS DE PARTICIPACAO

Analisar o processo participativo como elemento de direito a cidade, nos leva a
questionar qual a eficiéncia e efetividade do processo participativo, uma vez que a
participacdo pode ter varios niveis de influéncia ou poder de deciséo, a depender das
relacbes que se estabelecem entre as representacdes dos segmentos sociais e do
setor publico. Deste modo, se faz necessério analisar desde o modo a qual o processo
participativo se da, bem como o resultado que ele produz.

N&o obstante, existem autores que analisam a participacdo sobre a Otica da
democracia radical e da democracia liberal, que € duramente criticada por Marx (62
Tese, 2008, p. 101), pois o conceito de participacdo comum dos individuos em todas
as esferas da vida estabelece a base da constituicdo da sociedade. Portanto, a relacao
entre o individuo e a sociedade é entendida como uma relacdo de reciprocidade.
Esses conceitos estdo inextricavelmente ligados. Os individuos sdo formados em
relacionamentos com os outros. No desenvolvimento da critica a democracia liberal
iniciada por Marx, Mészaros (2007) argumenta que o problema da participacao efetiva
esta relacionado a uma grande mudanca na forma como se organiza a producao e
reproducao da vida social, processo caracterizado por sistemas de igualdade. Em seu
conceito, participagao significa “autogestao plenamente autbnoma da sociedade pelos
produtores livremente associados em todos os dominios” (2010, p. 16). Assim, o autor
identifica desafios em relacdo a participacao formal baseada em individuos isolados,
conforme proposto e implementado pelo conceito de democracia liberal burguesa.

Por outro lado, ainda h& agueles que analisam a participagéo por intermédio da
dicotomia entre a participagdo ser instrumental ou desenvolvimentista. Segundo

Sayago (2008), existem varios tipos de participacdo que dependem do carater
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ideoldgico que os permeia. A participacdo pode ocorrer na esfera individual e coletiva,
e pode resultar em acdes passivas ou ativas. Além disto, a participacdo pode surgir
da vontade resultante de mobilizacdo social assumindo um carater voluntario, ou
servir a interesses desenvolvimentistas de uma forma instrumental. Nesse sentido,
precisamos ressaltar que os processos de participacdo social ficaram em evidéncia
depois de décadas de execucao de projetos orientados por expertos inspirados nas
teorias desenvolvimentistas preconizadas por Rostow. Essa abordagem, em
evidéncia nas décadas 60 e 70, proclamava a evolugcao econdmica linear, que poderia
ser acelerada por meio de técnicas de desenvolvimento, baseadas no modelo
econdbmico e social que os paises desenvolvidos conquistaram. As intervencdes
dentro desta faixa sdo projetadas por agentes externos e implementados com pouco
ou nenhum envolvimento da comunidade local (Cooke & Kothari, 2001). No entanto,
a partir da década de 1980, como esses projetos "de cima para baixo" tiveram pouco
impacto na mudanca das realidades locais, as agéncias de desenvolvimento
comegaram a envolver as comunidades locais no processo de desenvolvimento,
dando-lhes lideranca e incentivando-os a participar dos mecanismos de controle e
tomada de decisédo (Chambers, 1983).

No entanto, para o presente estudo, o aspecto da participacédo a ser abordado
€ 0 grau de poder que o cidaddo tem ao participar de um processo, a partir da
formulacdo desenvolvida por Arnstein (2002) e por Souza (2010) para classificar os
modelos de participacao.

Para Arnestein (2002), a participacdo, em seu aspecto conceitual e pratico, esta
diretamente ligada ao poder e sua redistribuicdo, permitindo que os atores sociais, 0s
quais sdo por diversas vezes excluidos do processo de desenvolvimento urbano e
econdmico dentro do territério socioespacial, sejam devidamente incluidos. Desta
feita, ndo sendo o poder redistribuido, havera a repetida afirmativa que todos os
segmentos de atores sociais tiveram suas demandas ouvidas, porém somente alguns
deles foram beneficiados por aqueles que, de fato, detém o poder.

Por sua vez, Souza (2010) critica a ideia de participacdo popular somente como
forma de coadministracdo da escassez ou cogestdao da crise, pois aduz que
participag&o popular permite romper com a situacdo de tutela em relacéo ao Estado e
outras instituicdes, e permite ainda estimular a pratica politica, a formar os cidadaos e

o aprofundamento de uma consciéncia de direitos.
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Nesse sentido, ainda leciona Aguiar (2012) que a participacéo cidada se trata
de uma atividade humana objetiva e subjetiva que altera a realidade social e fortalece
0 sujeito coletivo, uma pratica em uma dimensao especifica da vida social: a esfera
politica. Nesse modo de olhar a participacdo, h4 uma unidade entre o aspecto
subjetivo ou consciéncia politica e o aspecto objetivo ou pratica politica, em que ha
uma necessaria inter-relacdo entre a transformacéo sociopolitica e a estrutura do
sujeito coletivo.

E cristalino que existem instancias de participacdo em um determinado sistema
politico ou em um determinado projeto, como neste caso, no processo de
desenvolvimento do plano diretor, que ndo € em si uma condicdo de participacdo. Ha
necessidade de uma andlise detalhada de como essa participacdo ocorre na
perspectiva da comunicacdo racional e da consciéncia politica, como cidad&os
participantes ou participantes finais e representantes de interesses (SILVA, 2011).
Para tanto, por meio da chamada “Escada de Participacdo Cidada” (Arnestein) ou
“Escala da Avaliacdo da Participacdo” (Souza) os autores graduam os niveis de
envolvimento do cidadao, a fim de poder avaliar efetivamente o grau de poder que o
cidadao tem ao participar de um processo.

O estaldo proposto por Arnstein (2002) destaca o seguinte fato: A natureza
efetiva da participacdo ndo pode ser medida apenas pela presenca fisica dos
individuos no processo. Frisa ainda a autora, que, por muitas vezes, as pessoas Sao
incluidas de alguma forma, mas ndo estdo, de fato, autorizadas a manifestar ou
influenciar a tomada de decisédo. De acordo com a linha de pensamento expressa no
modelo, a participacdo efetiva € a capacidade de desempenhar um papel ativo no
processo.

Pateman (1992) também enfatiza que, em alguns casos, os individuos até
existem no processo, mas sao utilizados apenas para consulta sobre determinados
topicos. O autor ainda classifica a participacdo em 3 niveis distintos, sendo:
pseudoparticipacdo, participagcdo parcial e participagcdo total. Na primeira
classificacdo, se trata dos caso em que ndo ha qualquer distribuicdo de poder de
decisao; na segunda, se trata dos casos em que 0 processo em guestao recebe muita
atencdo, mas distribuicdo do poder de decisdo é concedido a poucos; e, por fim, na
ultima classificacéo, se trata dos casos em que ha a distribuicdo de poder com todos

0s segmentos de atores sociais, permitindo que estes tenham condi¢c&o de influenciar
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o resultado final.

Arnstein (2002) constréi um modal de classificacéo participativo o qual se divide
em trés categorias e oito niveis, o qual denomina como escada de participacéo cidada,
de modo que nesta escada, de forma crescente, de baixo para cima, determinam o
nivel de distribuicdo de poder, avaliando a capacidade de interferir na decisao final.
Igualmente, Souza (2010) adota, o agrupamento de oito degraus divididos em trés
niveis de poder, também denominando a primeira categoria de poder como de Nao-
participacdo, porém conceituado de forma diferente a segunda e terceira categoria,
sendo: Pseudoparticipacdo ao invés de Niveis de Concessdo Minima de Poder; e

Participacdo Auténtica no lugar de Niveis de Poder Cidadao.

Quadro 3 - Escada de participacéo popular

CATEGORIA DE
PODER

NiVEL DE PODER

5 Pacificacdo
NIVEIS DE
4 Consulta CONCESSAO MINIMA
DE PODER
3 Informacao
2 Terapia
NAO PARTICIPACAO
1 Manipulagdo

FONTE: Adaptado de Arnstein (2002).

Para a autora os dois primeiros degraus da Escada correspondem a “nao-
participacao”, caracterizados como Manipulacao (1) e Terapia (2). Arnestein aduz que
estes muitas vezes séo idealizados para substituir a efetiva e genuina participacao,
cujo objetivo real ndo é capacitar as pessoas para participar do planejamento ou até
mesmo participarem efetivamente na decisdo de programas. Na verdade, nestes
degraus se busca de forma cautelosa “educar” ou “curar” os participantes para
aceitarem suas decisdes e propostas. Por sua vez, Souza (2010) no primeiro degrau
conceitua como coer¢ao ao inveés de manipulacéo e o segundo como manipulacdo no

lugar de terapia, reforcando que nestes casos sao realizados de forma tao evidente
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gue nem as aparéncias se salvam,

Os degraus seguintes, informacdo (3), consulta (4) e pacificacdo ou
apaziguamento (5), representam os niveis de “concessdo minima de poder”’. Nos
degraus 3 e 4, quando definidos pelos detentores do poder como 0 maior grau de
participacdo possivel, possibilitam aos participantes poderem ouvir e serem ouvidos,
mas nestas condi¢des ainda lhes faltam poder para garantir que suas opinides sejam
ouvidas pelos reais donos do poder. O degrau 5, de pacificagdo ou apaziguamento,
se traduz como uma simbologia de nivel superior, uma vez que nos niveis anteriores
nao se permite aconselhar, mas mantém aos detentores do poder a continuacdo do
direito de decidir. Souza mantém igual conceito para os degraus 3 e 4, conceituando
de forma diferente o degrau/categoria 5 como cooptacéo ao invés de pacificacao. Para
0 autor, a cooptacao em relagéo a consulta se diferencia tdo somente pela criacao de
instancias de participacado, ao invés de se promover pesquisas de opinido.

Por fim, na Ultima categoria de poder, os degraus de Parceria (6), Delegacao
de Poder (7) e Controle Cidadao (8), os quais proporcionam uma distribuicdo de poder
mais uniforme, sendo classificada como poder cidaddo ou poder de gestdo plena. No
degrau 6, a sociedade civil pode entrar em uma parceria, podendo debater em
condicBes igualitarias, sendo possivel negociar e participar junto aos verdadeiros
detentores do poder nas discussdes e decisfes politicas. Nos degraus seguintes, 0s
representantes daqueles definidos pela autora como os “sem-nada”, conseguem ser
maioria nas instancias de tomada de decisdo e até mesmo ter a real distribuicdo do
poder ou plena gestao de gerenciamento de acles e projetos. Nao obstante, Souza
(2010) conceitua de forma diferente a categoria 8, sendo como autogestédo, no qual a
sociedade civil de forma independente desempenha a gestédo e o poder decisorio de

forma efetiva.
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2. O CASO - REVISAO DO PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE GUARULHOS
-SP

Para a realizacdo do presente trabalho, optou-se pelo estudo de caso da
Revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, EconGmico e Social de
Guarulhos — SP. O primeiro PDP, ap0s a criacdo do Estatuto da Cidade (2001), teve
a sua elaboracéo ocorrida entre os anos de 2002 e 2004, tendo sido instituido na
cidade de Guarulhos pela Lei Municipal n° 6.055, de 30 de dezembro de 2004.

ApGs o periodo de implementagdo, em atendimento ao Estatuto da cidade o
qual prevé que o plano deve ser revisado a cada 10 anos, foi dado inicio ao processo
de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, Econémico e Social -
PDDUES, tendo ocorrido 3 (trés) tentativas de revisao, objeto do presente estudo,
sendo: a primeira com inicio em outubro de 2011 e finalizag&o no final de 2012, porém
nao foi enviada a Camara para aprovacao; a segunda entre os anos de 2015 e 2016,
tendo sido realizada apenas atualizacéo da leitura técnica e comunitaria; e a terceira
teve inicio em 2017, onde os trabalhos para a revisdo foram retomados em alguns
momentos, passando por processos de atualizacdo de informagdes e realizacdo de
novas discussdes participativas até que foi aprovado em junho de 2019, através da
Lei Municipal n° 7.730, de 4 de junho de 2019.

Se retomarmos a histéria do Municipio, Guarulhos foi emancipada de Sao
Paulo em 1880, permanecendo até o inicio do século XX num ambiente tipicamente
rural com uma singela populacédo. No entanto, segundo Toledo (2011) uma das razdes
do grande aumento populacional nas primeiras décadas do século XX na cidade, se
deu em virtude da onda de imigrantes europeus e asiaticos que chegaram na cidade
e se tornaram proprietarios de terras passando a exercer grande influéncia na cidade,
de modo que esta influéncia pode ser observada até os dias de hoje nos sobrenomes
de politicos importantes e nos nomes das industrias e empreendimentos comerciais
da cidade.

A autora, ainda, aduz que o salto demografico na cidade de Guarulhos,
principalmente na segunda metade do século XX, se deu em massa com a chegada
dos migrantes da capital e do interior do estado de S&o Paulo, de estados do Nordeste,
de Minas Gerais, Mato Grosso e outros, muitos oriundos de areas rurais, atraidos,

sobretudo, pela oferta de trabalho na inddstria e outras atividades urbanas, numa
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cidade que crescia com rapidez, e foram ocupando as regifes periféricas, sobretudo
o lado da Dutra oposto ao centro, promovendo profunda transformacéo nos espacos
e na histéria do municipio.

Segundo Fernandes, Oliveira & Queiroz (2008), em 1910 se inicia 0 processo
de industrializacdo, que atraiu migrantes e imigrantes, com a criacao de 6 olarias,
estabelecidas proxima a fronteira da capital, na regido central e no bairro da Vila
Galvéao, que produziam tijolos e telhas para o fornecimento da capital do Estado que
se encontrava em plena expansado urbana. Por sua vez, em 1956 a cidade ja havia
vivenciado um crescimento exponencial no seu processo de industrializacdo, pois
além de cerca de 220 olarias, agora detinha também 40 portos de extracdo de areia e
pedregulho e 90 grandes industrias e pequenas fabricas de producdo de diversos
nichos, especialmente no mercado téxtil, aguardente e fuba. Em virtude da facilidade
da mobilidade e distribuicdo promovida pelas rodovias Dutra e Ferndo Dias, entre 0s
anos de 1953 e 1956, se instalaram, as margens desta no trecho que corta a cidade,
cerca e 143 novas industrias de médio e grande porte, resultando na composi¢ao
socioecondmica da cidade, bem como no seu crescimento populacional.

No entanto, vale ressaltar que, a partir da década de 1990, houve uma
constante diminuicdo da taxa média de crescimento geométrico, o que refletiu em
acréscimos populacionais menores nos periodos intracensos seguintes (IBGE). O

ultimo periodo analisado apresentou a menor taxa registrada nos ultimos 60 anos.

Tabela 1 - Acréscimo Populacional

TAXA GEOMETRICA DE INCREMENTO
POPULAGAO  CRESCIMENTO ANUAL DA POPULACIONAL
POPULAGAO 2000/2010 (EM %) ABSOLUTO

1940 13.439

1950 35.523 16,43% 22.084
1960 101.273 18,51% 65.750
1970 237.900 13,49% 136.627
1980 532.726 12,39% 294.826
1991 787.866 4,79% 255.140
2000 1.072.717 3,60% 283.402
2010 1.222.357 1,33% 142.671

FONTE: IBGE (2010)

Conforme se pode observar na tabela acima, no inicio do século XXI houve

uma constancia no decréscimo populacional, o qual esta intrinsecamente ligado a
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diminuicao da taxa de natalidade e de migracdo, bem como o aumento da expectativa
de vida da populacéo, que esta correlacionado a outros fatores como a progresséo da
qualidade de vida. Para Wong e Carvalho (2006) esse movimento de Transicao da
Estrutura Etaria (TEE) € uma realidade para todas as regifes do pais, mesmo com as
tamanhas desigualdades socioecondmicas e regionais existentes, sendo
consequéncia da diminuicdo das taxas de mortalidade, reflexo de melhorias na forma
de viver, que tem por consequéncia aumentado a expectativa de vida da populacéo;
e reducdo das taxas de fecundidade, impactando na distribuicdo das faixas etéarias.
Para os autores, a tendéncia brasileira € do aumento da populacéo adulta, seguida de
uma diminuicdo e, posteriormente, estabilizacdo nos segmentos com menos idade.
Em Guarulhos, conforme se pode observar no grafico abaixo produzido a partir
das informac¢des do SEADE, nos ultimos 10 anos houve uma diminuicdo da populagéo
nas faixas etarias entre zero a quatro anos; cinco a nove anos, € um aumento
progressivo nas demais faixas etarias. Apenas o grupo entre quinze e dezenove anos
permaneceu estacionado, com aproximadamente 100 mil pessoas. Porém, é a partir
do grupo etario de quarenta e quarenta e quatro anos que se observa o maior
crescimento. Nesse sentido, comparando os graficos podemos observar que
apresentam dois movimentos opostos: um de diminuicdo da populacdo abaixo de

guinze anos e outro de crescimento da populacdo acima dos sessenta anos.
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Figura 3 - Incremento Populacional por Faixa Etaria
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FONTE: Elaboracgéo prépria a partir do SEADE (2011)

A espacializacdo da taxa geométrica anual de crescimento populacional por

setores censitarios mostra de forma detalhada que o acréscimo populacional em

Guarulhos nédo se apresenta de forma homogénea naquele territério. Assim, diversos

bairros localizados em torno do Centro, Vila Galvdo, Maia, Paraventi e Cumbica que
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apresentam uma infraestrutura urbana consolidada, sofreram perda de populacdo. As
regides com taxas de crescimento moderadas (zero a 2,5%) se concentram nos
setores proximos ao Pimentas e em localidades da por¢do oeste do municipio e
proximos a Sao Paulo. Os bairros que tém apresentado um crescimento elevado
(acima de 5%) localizando-se, principalmente, a leste do aeroporto, como a regiao de
Bonsucesso, e na por¢cao norte de Guarulhos, tais como Fortaleza, Cabucu, Bananal

e Sado Jodo, pressionando as areas de protecdo ambientals.

3 Dados extraidos do portal gestdo Urbana de Guarulhos: https://gestaourbana.guarulhos.sp.gov.br/
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Figura 4: Mapa da taxa de crescimento populacional entre 2000 e 2010
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Em relacdo ao incremento populacional entre 2000 e 2010, podemos observar
do mapa abaixo, em termos absolutos quanto cada regido ganhou ou perdeu
populacdo no periodo de 2000 a 2010. A Unidade de Planejamento Regional que mais
perdeu populacédo no periodo foi o Centro, com aproximadamente oito mil pessoas.
No interior desta UPR o0s bairros que obtiveram a maior perda foram o CECAP (-
1668), a Vila Barros (-1.070), a Ponte Grande (-854), o Monte Carmelo (-902) e Fatima
(- 774). Em seguida, o Bairro de Picanco, pertencente a Vila Galvao, como uma perda
de quase 3.000 pessoas. Contudo, essa UPR também teve incrementos
populacionais, sendo 0s principais observados para os bairros de Vila Rio (11.107) e
Cabucu A (7.352). As regides que obtiveram o maior incremento na UPR Pimentas
sdo os Bairros de Pimentas (25.003) e Itaim (5.792); na UPR S&o Joao, os bairros
Bananal (10.675), S&o Joao (8.485) e Lavras (2.639). Na UPR de Bonsucesso 0s
maiores incrementos foram observados no de Bonsucesso (36.350), Presidente Dutra
(5.143) e Mato das Cobras (4.254). Na UPR Tabod&o, os bairros de Morros (9.960),
Tabodo (8.971) e Invernada (4.921). Outros bairros com destaque sdo Cabucu,
pertencente a APA Cabugu, com um incremento de mais de 6 mil pessoas e Cumbica

comum aumento de 3.296 pessoas.
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Figura 5: mapa do incremento populacional entre 2000 e 2010
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Desta forma, segundo dados do IBGE (2010), Guarulhos possuia, no inicio do
processo de revisdo do PDDUES (2011), 1.221.979 habitantes, tendo crescido a taxa
anual de 1,33% entre 2000 e 2010 (SEADE, 2011), sendo, desta forma, a segunda
maior cidade do Estado de S&o Paulo. Ainda, integra a Regido Metropolitana de Sao
Paulo (RMSP), com 6,21% de seus 19.672.582 habitantes (IBGE, 2010).

Tabela 2 - RMSP - Populacéo total 2000, 2010 e taxa geométrica de crescimento
anual da populacao, 2000 e 2010

POPULACAO TOTAL
TAXA GEOMETRICA DE
LOCALIDADE 2000 2010 chPESEAhCAE(N)TZ%&?IZ%T(S (?5?4
% A.A.)

Aruja 59.185 74.818 2,37
Barueri 208.281 240.656 1,46
Biritiba Mirim 24.653 28.573 1,49
Caieiras 71.221 86.623 1,98
Cajamar 50.761 64.113 2,36
Carapicuiba 344.596 369.908 0,71
Cotia 148.987 201.023 3,04
Diadema 357.064 386.039 0,78
Embu 207.663 240.007 1,46
Embu-Guacu 56.916 62.846 1

Ferraz de Vasconcelos 142.377 168.290 1,69
Francisco Morato 133.738 154.538 1,46
Franco da Rocha 108.122 131.603 1,98
Guararema 21.904 25.861 1,67
Guarulhos 1.072.717 1.222.357 1,31
Itapecerica da Serra 129.685 152.308 1,62
Itapevi 162.433 200.874 2,15
Iltaquaquecetuba 272.942 321.854 1,66
Jandira 91.807 108.436 1,68
Juquitiba 26.459 28.732 0,83
Mairipora 60.111 80.920 3,02
Maua 363.392 417.281 1,39
Mogi das Cruzes 330.241 387.241 1,6
Osasco 652.593 666.469 0,21
Pirapora do Bom Jesus 12.395 15.727 2,41
Poa 95.801 106.033 1,02
Ribeir&o Pires 104.508 113.043 0,79
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Rio Grande da Serra 37.091 44.084 1,74

Salesépolis 14.357 15.639 0,86
Santa Isabel 43.740 50.464 1,44
Santana de Parnaiba 74.828 108.875 3,82
Santo André 649.331 673.914 0,37
Sao Bernardo do Campo 703.177 765.203 0,85
Sé&o Caetano do Sul 140.159 149.571 0,65
Sao Lourengo da Serra 12.199 13.985 1,38
Sao Paulo 10.434.252 11.244.369 0,75
Suzano 228.690 262.568 1,39
Tabodo da Serra 197.644 244719 2,16
Vargem Grande Paulista 32.683 42.946 2,77
RMSP - Total 17.878.703 19.672.510 0,96

FONTE: IBGE, 2012.

Entretanto, a cidade de Guarulhos se destaca ndo somente pela dinamica
populacional, mas também pelo seu papel na economia brasileira, sua localizacéo
estratégica e pelas enormes transformacfes socioespaciais por que passou nos
ultimos anos. Nesse sentido, a Regidao Metropolitana de Sao Paulo estabelecida pela
Lei Complementar n°® 14 de 08 de junho de 1973 e reorganizada pela Lei
Complementar 1.139 de 6 de junho de 2011, agrupou seus municipios em 5 (cinco)
sub-regides. A cidade de Guarulhos encontra-se na sub-regido Leste, junto de Aruja,
Biritiba Mirim, Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Itaguaquecetuba, Mogi das
Cruzes, Poa, Salesopolis, Santa Isabel e Suzano.

Vale ressaltar que sua localidade permitiu que Guarulhos fizesse parte do
seleto grupo das dez cidades brasileiras responsaveis por 25% do Produto Interno
Bruto, atingindo, em 2006, o 9° maior PIB do pais, compreendendo mais de 2.500
industrias, 15 mil estabelecimentos comerciais e 45 mil empresas prestadoras de
servigos, e em 2009, passa a ser 0 8° maior PIB do Estado de Sao Paulo e continua
a ser 9° do pais*. Segundo informacdes do portal Gestdo Urbana de Guarulhos, isso
foi possivel em decorréncia da evolugéo historica que Guarulhos viveu, destacados 5
pontos:

(i) a vocacédo industrial, enquanto polo de producéo de bens e servicos,
compondo o conjunto de municipios de forte carater industrial a oeste da

4 Os dez maiores municipios eram: S3o Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Curitiba, Belo Horizonte, Manaus, Porto
Alegre, Salvador, Guarulhos e Fortaleza
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Regido Metropolitana de S&o Paulo; (i) o acesso da Rodovia Presidente
Dutra, que propiciou a expansédo industrial do municipio e a integracédo e
definicdo de um corredor de transporte entre a Capital Paulista, o Vale do
Paraiba e a Capital Fluminense, desde 1951, (iii) o acesso da Rodovia Fernao
Dias, que ampliou o sistema viario de transportes, entre a Capital Paulista e
a Capital de Belo Horizonte, desde 1961, bem como (iv) a Rodovia Ayrton
Senna da Silva e a Rodovia Hélio Smidt, desde 1982, ampliando o sistema e
garantindo o escoamento da producao entre os estados da Regido Sudeste
do pais; (v) a construcdo do Aeroporto Internacional de Cumbica, que permitiu
um avanco da estrutura econdmica do municipio de Guarulhos; bem como a
grande oferta do fator de producdo e de méao de obra, que sempre
caracterizou o municipio.

Perceba-se que o apice da industrializacdo da cidade de Guarulhos se deu a
partir da década de 1950, apds a inauguracdo da Rodovia Dutra (1951) que permitiu
melhor escoamento dos produtos das induastrias, principalmente em virtude das
medidas de incentivo ao desenvolvimento econémico, com énfase na industrializacéo,
gue ocorreram no segundo mandato do presidente Getulio Vargas, com investimentos
publicos no sistema de transportes e de energia e com a abertura de créditos,
propiciando este um cenéario fundamental para o desenvolvimento industrial e
demografico de Guarulhos. Apos isso, 0 municipio de Guarulhos teve uma grande
variedade de producdo industrial, acolhendo grandes inddstrias estrangeiras tais
como a fabrica italiana de maquinas de escrever, a Olivetti, inaugurada em 1958, e a
Philips, industria holandesa, uma das maiores produtoras mundiais de
eletroeletrénicos, entre muitas outras, que vinham também atraidas pela isenc¢éo fiscal
concedida pela Prefeitura do municipio.

Ainda, segundo Toledo (2011):

Nessas décadas, instalaram-se também empresas médias e grandes, como
a Alcoa, importante produtora de aluminio, a De Maio Gallo, produtora de
pecas de automoveis, a Fracalanza, produtora de utilidades domésticas em
aco, a Microlite, fabricante de pilhas, e a Persico Pizzamiglio, produtora de
tubos de ago, todas ainda em funcionamento. Com o estimulo a
industrializacdo no governo de Juscelino Kubitschek e a abertura ao capital
estrangeiro, ainda outras empresas se instalaram na cidade, como a Pfizer,
Asea, Toddy e Mannesmann, além das ja citadas. Essas industrias, além de
encontrarem terrenos baratos e facil escoamento dos produtos, tinham
vantagens com a isencdo de impostos, registradas em leis de 1951, 1952,
1957 e 1961.

Contudo, a cidade de Guarulhos, que em sua espacialidade ja detinha
intenc6es muito maiores do que as que ja haviam sido implantadas, como por exemplo
a necessidade de se estabelecer um eixo de circulacdo que viabilizasse a ligagao

entre S8o Paulo e Rio de Janeiro, os dois maiores centros econdmicos do pais,
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propiciou pontos estratégicos de industrializacdo e circulacdo de produtos. Nesta
toada, a "Cidade Satélite Industrial de Cumbica" passou a representar dentro das
politicas regionais, um viés estratégico da propria regido metropolitana como também
de espacos estaduais e nacionais, uma vez que este bairro passou a ser cortado por
trés rodovias importantes: Rodovia Hélio Smidt que liga ao aeroporto, Rodovia
Presidente Dutra e Rodovia Ayrton Senna da Silva.

Nesse sentido, aduzem ainda Gama & Suzuki (2011):

O municipio de Guarulhos constituiu-se como “lugar” de extrema grandeza
ao desenvolvimento da metropole paulistana, porém, com seu
desenvolvimento imbricado com o da capital. As transformag8es ocorreram
evidentemente com o intenso processo de especializa¢do do espacgo urbano
guarulhense, estabelecendo novas fun¢gBes ao municipio, estrategicamente,
direcionadas pela fluidez da circulacdo com as rodovias presidente Dutra,
Ferndo Dias e, posteriormente, Ayrton Senna. Ainda com relacdo a questao
estratégica da espacialidade de Guarulhos, soma-se o desenvolvimento de
um plano “Geopolitico de Modernizagao Tecnoldgica” que teve, na criagido de
um parque tecnoldgico no vale do Paraiba, o desenvolvimento de um sistema
integrado de relacdes que visaram o estabelecimento de um projeto
geopolitico de estratégia militar.

Em 1985 foi inaugurado o Aeroporto Internacional de Guarulhos, o maior
aeroporto do Brasil e da América do Sul, aumentando sua importancia regional e
nacional, atraindo empresas que impulsionaram os setores de servico e industrial,
hoje responsaveis por grande parte do desenvolvimento econémico da cidade. No
entanto, com a inauguracdo do aeroporto, se deu inicio a uma extensa ocupacao
urbana excéntrica de areas inadequadas para a finalidade de construcdo de
residéncias, nos termos dos instrumentos urbanisticos definidos ao longo das duas
dltimas décadas do século XX (DUARTE, 2011).

Desta forma, com a estimulacdo da industrializacdo, somado ao éxodo rural
gue existia, e, ainda, considerando as isencdes fiscais que eram dadas pela prefeitura
e o0 inicio das atividades do aeroporto Governador André Franco Montoro, Guarulhos
vivenciou, de forma exponencial, um crescimento populacional e econémico, haja
vista que, segundo o portal Gestdo Urbana, a analise da dindmica econémica recente
de Guarulhos contempla as variaveis de (i) geracao de rigueza por setores produtivos
com analise do crescimento do produto setorial; (ii) caracterizagcdo do mercado de
trabalho a partir de indicadores dos vinculos empregaticios e renda média das
atividades econfmicas, numero de contratacfes das principais ocupacfes, e

empregos formais existentes, e; (iii) papel da logistica de transportes na economia
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municipal a partir dos grandes projetos de infraestrutura presentes.

Entretanto, oriundo deste crescimento populacional e industrializado, surgiram
as demandas de habitacdo, uso e ocupacéo do solo, infraestrutura social e urbana,
entre outras, as quais exigiam a definicdo de estratégias de curto, médio e longo
prazos, além de saude financeira, para promover os dispéndios econdmicos
necessarios a promocao dos servicos publicos indispensaveis a sociedade
(MORENO, 20186).

Ainda nesse ano, foi criado o Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(COMDEMA), bem como foi dado inicio aos estudos do Plano Diretor de Drenagem
da Bacia do Rio Cabucu de Cima, o qual era parte integrante do Programa de
Recursos Hidricos e Controle de Enchentes. Posteriormente, em 06 abril de 1990, foi
criada a lei organica do municipio a qual trouxe relevantes questbes para o
planejamento urbano, especialmente no que tange a elaboracdo do plano diretor.

Todavia, Moreno (2016) aduz que durante os anos de 1967 aos anos 2000, o
Unico plano diretor aprovado se deu em 1971, de modo que, durante esse lapso
temporal, a administracdo publica municipal, por intermédio de comissdes e grupos
de trabalho, realizava a conducédo administrativa por projetos. Nesse sentido, o autor

ainda aduz:

O Unico plano diretor aprovado por lei nesse periodo foi o de 1971, em 30 de
dezembro desse ano. Provavelmente o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado de Guarulhos foi aprovado com a intencdo de conseguir auxilio
financeiro ou empréstimo do Estado de Sao Paulo para a execucao de seu
plano de ac¢éo, condicao imposta por lei complementar a Lei Orgéanica dos
Municipios, de 17 de dezembro

Em 2001, durante a gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o
planejamento urbano ganha novos contornos com a criagéo do Estatuto da Cidade,
trazendo, conforme ja mencionado anteriormente, a obrigatoriedade do
desenvolvimento de planos diretores participativos para as cidades com mais de 20
mil habitantes, os quais deviam ser revisados em até 10 anos, definindo o prazo legal
de até 10 de julho de 2006 para a elaboracao e aprovacéo do PDP, sob pena do chefe
do executivo municipal incorrer em improbidade Administrativa.

Desta forma, em 2002 Guarulhos deu inicio a elaboracdo de seu plano diretor
participativo, tendo sido aprovado em 2004, ou seja, 33 (trinta e trés) anos apdés a

aprovacao do primeiro plano diretor instituido pela lei municipal n°® 1.689, de 30 de
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dezembro de 1971, culminando na lei 6.055, de 30 de dezembro de 2004.

21. A PRIMEIRA TENTATIVA DE REVISAO DO PLANO DIRETOR
PARTICIPATIVO - 2011/2012

O processo de revisdo do Plano Diretor de Guarulhos instituido pela Lei
Municipal n° 6.055, de 30 de dezembro de 2004, teve sua primeira tentativa iniciada
em outubro de 2011 sendo que para sua realizacdo foi realizado procedimento
licitatério na modalidade Pregéo (presencial) n° 267/2011, regido pelo edital n°® 267/11-
DCC, o que culminou na celebracdo do contrato administrativo n® 006001/2011, entre
a Prefeitura de Guarulhos e a empresa Ambiens Sociedade Cooperativa. Tal processo
de revisao tinha a proposta de conclusao para maio de 2012, que, conforme veremos,
nao ocorreu, uma vez que sequer a minuta do projeto de lei foi encaminhada ao Poder
Legislativo.

E importante destacar também que, segundo levantamento feito pela empresa
vencedora, o PDDUES (2004) do municipio de Guarulhos foi desenvolvido com
fundamento nos principios da sociedade desejada, aqueles valores e desejos que
balizam a interpretacéo da realidade e a formulacdo das estratégias de acédo, tendo
sido pactuados no processo participativo de construcédo do Plano Diretor e expressos
nos objetivos e eixos estratégicos da Lei do Plano (art. 2°, 3°, 4°, 5°, 6° e 7° da Lei n°
6.055/2004), conforme tabela abaixo:

Tabela 3 - Eixos estratégicos propostos pelo PDDUES - 2004
Eixo Estratégico 1 Cidade para todos

Eixo Estratégico 2 Desenvolvimento social

Eixo Estratégico 3 Desenvolvimento econdmico e emprego
Eixo Estratégico 4 Qualidade e mobilidade urbana

Eixo Estratégico 5 Financiamento da cidade

Eixo Estratégico 6 Participacdo cidada

Eixo Estratégico 7  Articulacdo metropolitana
FONTE: Elaboragéo propria a partir do PDDUES, 2004.

Aléem disso, segundo consta do portal Gestdo Urbana, as atividades de
elaboracao do Plano Diretor de 2004 cumpriram as diretrizes e objetivos esperados
para um Plano Diretor participativo, tendo envolvido diversos segmentos sociais, com

a realizacdo de mais de 72 eventos participativos, entre reunides, oficinas de leitura
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comunitaria e audiéncias que mobilizaram cerca de duas mil pessoas entre 2002 e
2003. Desta forma, em continuidade desse processo, na revisdo do Plano Diretor
houve a proposta de incorporar nos eventos participativos, diversas organizagdes que
estiveram envolvidas com a elaborag&o do Plano Diretor de 2004.

Importante frisar que, segundo o Portal Gestdo Urbana, o processo de revisdo
do Plano Diretor de Guarulhos deveria ser tratado como parte de um processo
continuo de gestdo democrética vinculado ao desenvolvimento da cidade, uma vez
que ja fora realizado um PDDUES anterior, ndo se tratava da elaborag¢éo de um plano
gue nasce do zero, mas sim da continuidade de um processo de participacdo amplo
gue inclui outras estruturas participativas a serem mobilizadas para a revisédo do plano,
como os conselhos, os conselheiros de outras teméticas proximas ou interligadas a
politica urbana, os conselhos do orcamento participativo, 0s segmentos participantes
das Conferencias da Cidade de Guarulhos e dos diversos processos participativos
relacionados a elaboracdo dos planos setoriais (Guarulhos, 2011). Esses, além de
participarem em eventos especificos vinculados ao processo participativo de revisdo
do Plano, seriam responsaveis por comunicar seus segmentos como mobilizar
propostas oriundas da sociedade civil. Igualmente, tais atores seriam fundamentais
para avaliar e sugerir propostas acerca do formato da estrutura de implementacéo e
controle do planejamento.

Desta forma, a Revisédo do Plano Diretor teria como premissa a avaliagéo das
mudancas territoriais que ocorreram no periodo compreendido entre o diagnéstico do
Plano Diretor e o momento atual. Além disso, a avaliacdo também deveria possibilitar
compreender se as estratégias e ac¢bes programadas foram realizadas ou néo, se
tiveram sucesso ou néo, e por que fracassaram ou tiveram sucesso. Ou seja, deveria
ser atualizado o diagnéstico e revisar as estratégias de acao, pautado na elaboracdo
do PDDUES 2004, para chegar a uma revisdo da Lei do Plano Diretor adequada as
mudancgas verificadas e aos novos projetos acordados. Esta revisdo deveria
possibilitar também um efetivo monitoramento do Plano Diretor no momento seguinte,
com a constante avaliacdo da realidade e adequacao dos projetos aos objetivos
formulados.

Para tanto, inicialmente, a revisdo do plano diretor participativo foi

esquematizada do seguinte modo:
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Figura 6 - Processo de Planejamento - Plano Diretor De Guarulhos - SP
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Apés o0s levantamentos realizados pela empresa contratada, Ambiens
Cooperativa, foi realizado uma proposta de revisao de plano diretor que ocorreria em
quatro etapas: (i) Planejamento; (ii) Analise da Situacdo Atual; (iii) Projecdo de
Cenérios Futuros e Propostas para a Revisado; e, (iv) Elaboracdo das Minutas do
Projeto de Lei de Revisdo do Plano Diretor, e um total de 20 atividades, de modo que

seriam distribuidas em todas as etapas, conforme o quadro a seguir:
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Quadro 4 - Etapas de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, Econémico e Social
ETAPA 03 - Projecéo de

ETAPA 1 - Planejamento

constituicdo da Coordenacao
Geral (CG), do Grupo de Trabalho
Permanente (GTP) e do Grupo de
Trabalho Intersecretarias (GTI)

ETAPA 2 - Andlise da
Situacado Atual

Leitura Técnica

13

Cenéarios Futuros e

Propostas para a Revisao

Construcdo de cenarios futuros

16

Construgéo da Minuta do Projeto de Lei
de Revisdo do Plano Diretor

articulacéo entre os diferentes

setores do poder executivo e

legislativo municipal a fim de

definir e consolidar os
componentes de Revisdo do Plano
Diretor e definicdo dos alcances e
estratégias dos processos
participativos

Leitura dos Marcos
Juridicos

14

Consolidacéo das propostas
para a reviséo do Plano Diretor
junto ao governo municipal

17

Consolidagé@o da minuta elaborada

Evento para a divulgacéo do inicio
dos trabalhos para a Revisao do
Plano Diretor, a fim de mobilizar

atores sociais para participacao da

revisao

10

Leitura Comunitaria

15

Discusséo publica e pactuacao
das propostas para a revisao

18

Realizacéo de Audiéncia Publica

planejamento preliminar das
atividades e metodologias a serem
utilizadas nas oficinas
participativas

11

Sistematizacdo das
Leituras Técnica e
Comunitéaria

Analise preliminar de dados e
materiais existentes no municipio
com a posterior consolidagéo
destes dados

12

avaliacdo dos conteldos da
implementacéo da Lei do Plano
Diretor por intermédio da analise
critica da Lei do Plano Diretor de
2004

Consolidacéo do Plano de
Trabalho junto & Coordenagéo

Devolutivas publicas dos
resultados das Leituras
Técnica e Comunitaria

19

Finalizagdo da minuta de Lei

20

Elaboragédo do Relatério de Memaria
Técnica

FONTE: Elaboracao prépria a partir da proposta de Revisdo do PDDUES, 2011
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Desta forma, partindo da premissa de que todo o procedimento de revisao se
fundamenta na concepcdo do planejamento participativo, que pressupde a
participagcdo social nos momentos decisorios da Revisdo do Plano Diretor,
analisaremos as etapas da Revisao do Plano nos moldes das 10 etapas constantes
no manual “PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO - Guia para a elaboracdo pelos

municipios e cidadaos” do Ministério das Cidades (2004).
2.1.1. A CONSTITUICAO DO NUCLEO GESTOR

O municipio de Guarulhos instituiu a criagdo do Conselho Gestor em 2007, por
intermédio da lei municipal 6253 de 24 de maio de 2007 — Lei de Uso, Ocupacéo e
Parcelamento do solo -, o qual era denominado como Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano — CMDU, de caréater deliberativo e consultivo. Apds, em 23
de novembro de 2007, ou seja, 6 meses apos, foi criada a lei 6.308/2007, a qual
regulamentava o CMDU. Ademais, este conselho seria composto por 16 membros,
sendo 8 membros do Poder Executivo e 8 membros da sociedade civil com seus
respectivos suplentes, de modo que os membros do Poder Executivo seriam indicados
pelo Prefeito. Em relagdo aos membros da sociedade civil, seriam eleitos dentre os
seus pares para um mandato sem remuneracao de dois anos, sendo 0 processo
eleitoral conduzido por uma comissao paritaria, nomeada pelo Secretario Municipal
de Desenvolvimento Urbano, de modo que a composi¢cdo dos membros da sociedade

civil seria distribuida conforme consta na tabela abaixo:

Tabela 4 - Composicao dos Membros da Sociedade Civil do CMDU
NUmero de

Entidades

representantes
associacoes de moradores de bairro

entidade ambiental

cooperativa habitacional

1
1
2 movimentos populares ligado a area de desenvolvimento urbano
1
1

setor empresarial

entidade de classe de categoria profissional ligada a area de desenvolvimento
urbano

1 universidade ligado a area de planejamento urbano
FONTE: Elaboracgéo propria a partir da Lei 6.308 de 2007.
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O CMDU tinha como competéncias legais®: (i) debater a politica de
desenvolvimento urbano do municipio; (ii) acompanhar a implantacdo do Plano
Diretor, analisando e deliberando sobre questbes relativas a sua aplicacao; (iii)
debater e emitir parecer sobre proposta de alteragdo no Plano Diretor, na Lei de
Zoneamento e no Codigo de Edificacbes e Licenciamento Urbano, bem como propor
normas gerais de direito urbanistico; (iv) articular as acdes dos Conselhos Municipais
vinculados a politica urbana, visando a integracéo e compatibilizacdo das politicas de
transporte, habitagdo, meio ambiente, protecéo ao patrimonio histérico e cultural e uso
do solo para a promocéao do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade; (V)
acompanhar o planejamento e a politica de desenvolvimento urbano do municipio; (vi)
- debater, propor diretrizes e acompanhar a aplicacdo dos recursos do Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano - FMDU; (vii) - criar cAmaras técnicas; e (Vviii) -
elaborar e aprovar seu regimento interno.

Ademais, o CMDU tinha a responsabilidade de promover a cada dois anos, e
extraordinariamente quando necessario, a Conferéncia Municipal da Cidade, aberta a
participacdo de todos os cidaddos e cidadas®, bem como, considerando ser vista como
instancia participativa externa, na revisdo do PDDUES, ainda teria as seguintes
atribuicdes definidas no plano de trabalho: (i) participar efetivamente das reunides de
discusséo da elaboracéo da revisao do Plano Diretor sempre que houver convocacao;
(if) assegurar a publicidade quanto ao cronograma de atividades, aos documentos e
informagdes produzidos na elaboracdo da revisdo do Plano; (iii) acompanhar e
qualificar as discussfes referentes a elaboracdo da revisdo do Plano Diretor; (iv)
mobilizar atores da sociedade civil para participar da revisdo do Plano Diretor; (v)
informar os segmentos da sociedade civil sobre as propostas de revisdao do Plano
Diretor; (vi) construir pautas, propostas e apresentar as criticas oriundas da sociedade
civil acerca do processo de revisdo; (vii) participar dos espacos participativos; (Vii)
avaliar, monitorar, propor acdes e sugerir mudancas em relagédo ao conteudo técnico
produzido; (viii) acompanhar e fiscalizar as atividades de elaboracdo da revisdo do
Plano Diretor; (ix) fomentar no municipio a divulgacdo de eventos de importancia
significativa na elaborac&o da revisao do Plano Diretor.

Na ocasido da revisio do PDDUES, os conselheiros e titulares

5> Artigo 22 da Lei Municipal 6308/2007 — Revogada em 2016.
6 Artigo 92 da Lei Municipal 6308/2007 — Revogada em 2016.
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nomeados/votados eram:

Quadro 5 - Composicao dos Membros do CMDU

Conselheiros — Poder Publico Conselheiros — Sociedade Civil

Nome Secretaria Nome Entidade
Benedito Aparecido da Silva SDU Ivalto José de Araujo Associacao .
Moradores de Bairro
Plinio Soares dos Santos SDU Marileide Gomes do Prado Associagao .
Moradores de Bairro
José Carlos Darlan SH Julio Soto Saavedra Entidades Ambientais
Rafael Aparecido Carlos da SH Ivone C. Felix Pires Entidades Ambientais
Costa
Sinésio Mariano da Silva Neto SO Sandra Emi Sato Universidade
Carlos de jesus Campos SO Rodrigo Vitorino Assumpgéo Universidade

Edson José de Barros SM Wilson José Lourenco Junior | Entidade Empresarial
Guilherme dAe Bagantini de SM Thiago Bellezzo Entidade Empresarial
Alcéantara
Entidade de Classe
Cristiane Ayres Contri STT Joel Rodrigues dos Santos de Categoria
Profissional
Entidade de Classe
Carla Angelini Lazur STT Roberto dos Santos Moreno de Categoria
Profissional
Kétia Cacilda Pereira Lima SG Gilmar Antdnio dos Santos Movimento Popular
Melissa Shinzai Munforte SG Emilia da Silva Chistoferro Movimento Popular
Simone Vieira de Almeida SDE Paulo Silva oliveira Movimento Popular
Ester Angra Magalhaes SDE Daniel Barreto Movimento Popular
Cristiane Teresinha Marins SAAE Francisco Gilberto Ramos Coo_perguva
Menezes Habitacional
Lygia Felix Pereira SAAE Severina Alves Mariano Coo_pergnva
Habitacional

FONTE: Elaboragéo propria a partir de Guarulhos, 2011.

Desta forma, em relagcdo a composi¢cao do CMDU podemos afirmar que a sua
composicdo possuia 50% integrado pela sociedade civil (8 membros e seus
respectivos suplentes). Entretanto, em que pese a sociedade civil ser a metade, nédo
podemos falar nos niveis mais autos de poder — Controle Cidadéo (8) e Delegacéo de
Poder (7), uma vez que a delegacao total de poder e o Controle Cidadado n&do séo

possiveis em um PDP, visto a necessidade de trabalhar em conjunto com o poder
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publico para a sua elaboracdo. Nesse sentido, ainda, Souza (2013, p.205) descreve
gue o controle cidadao e a delegacédo do poder se distinguem da parceria, pois aqui
“0 Estado abdica de toda uma gama de atribui¢cdes, antes vistas como sua prerrogativa
exclusiva, em favor da sociedade civil”.

Sendo assim, na formacdo do CMDU o que se é possivel perceber que existe
uma distribuicdo de poder de Parceria (6), pois considerando o0 seu carater
deliberativo, lhes € possivel negociar de igual para igual com aqueles que
tradicionalmente detém o poder.

2.1.2. PREPARACAO DO PROCESSO

A etapa de preparagao do processo foi denominada na primeira tentativa de
revisdo do PDDUES de Guarulhos como Etapa 1 — Planejamento, tendo como objetivo
desenvolver a construcdo metodolégica a ser utilizada no processo de revisao,
tomando por base os conceitos, principios, o processo de elaboracdo do PDDUES de
2004, as atividades a serem desenvolvidas e os procedimentos do trabalho a qual a
empresa Ambiens havia sido contratada para desenvolver. Outrossim, foi possivel
observar dos documentos analisados que esta etapa, a qual preparava o processo de
revisao, foi dividida em 7 atividades, conforme ja mencionado anteriormente.

Na primeira atividade, desenvolvida sob a gestdo da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano — SDU, foi formalizada a construcao de trés grupos internos,
0S quais teriam o carater de instancias internas para o processo de revisao, sendo:
Coordenacédo Geral (CG); Grupo de Trabalho Permanente (GTP); e Grupo de
Trabalho Intersecretarias (GTI).

A Coordenacao Geral foi composta por todas as pastas que compunham a
Administracdo Publica Direta a época (Secretaria de Governo; Secretaria de
Administracdo e Modernizacao; Secretaria de Comunicacao; Secretaria de Financas;
Secretaria de Desenvolvimento Urbano; Secretaria de Transito e Transporte;
Secretaria de Obras; Secretaria de Cultura; Secretaria de Meio Ambiente, Secretaria
de Habitacdo; Secretaria de Servicos Publicos; Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico; Secretaria de Trabalho; Secretaria de Educacédo; Secretaria de Saude;
Secretaria de Assisténcia Social; Secretaria de Esportes, Recreacdo e Lazer,
Secretaria de Seguranca Publica), uma Coordenadoria (Assuntos Aeroportuarios) e
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uma autarquia (Servico Autdnomo de Agua e Esgoto — SAAE). O Grupo de Trabalho
Permanente (GTP), por sua vez foi composto por técnicos da SDU, conforme consta
na lista do anexo I. E, por fim, o Grupo de Trabalho Intersecretarias foi composto por
técnicos de diversas pastas, sendo: 9 membros da Secretaria de Desenvolvimento
Urbano, 1 membro da Secretaria de Meio Ambiente, 6 membros da Secretaria de
Habitacdo, 4 membros da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, 4 membros da
Secretaria de Servicos Publicos, 1 membro da Secretaria de Obras, 2 membros da
Secretaria de Transito e Transporte e 3 membros da autarquia de Servigo Autdnomo
de Agua e Esgoto — SAAE, conforme consta do quadro constante no anexo |.

Desta forma, se é possivel observar que mesmo havendo o CMDU, o qual
possui em sua composicdo membros da sociedade civil, ndo houve formalmente a
participacéo de representantes dos segmentos sociais em toda esta constru¢ao, uma
vez que a etapa de preparacdo do processo denominada como Planejamento, foi
composta por grupos formados tdo somente por membros da Administracdo Publica
e pela equipe da empresa contratada. Nesse sentido, vale repisar que a Resolucéo n°
25/2005, do Conselho Nacional das Cidades, em seu artigo 3° 81° tem em sua
redagcao normativa, expressamente que a “coordenacao do processo participativo de
elaboracao do Plano Diretor deve ser compartilhada, por meio da efetiva participacéo
de poder publico e da sociedade civil”. Nesta toada, a coordenagcao compartilhada tem
o0 conddo de que o0 processo participativo seja composto com membros da
administracdo publica e dos diversos segmentos da sociedade civil desenvolvendo
todas as atividades de planejamento e execucdo, em todas as fases do processo,
inclusive da coordenacéo.

A segunda atividade, também desenvolvida sob a responsabilidade da SDU,
consistia na articulacéo entre os diferentes setores do poder executivo e legislativo
municipal, e nela foram realizadas diversas reunides e didlogos com diferentes setores
do poder executivo e legislativo municipal para definicdo e consolidagcdo dos
componentes de Revisdo do Plano Diretor, bem como foi procedida a definicdo dos
alcances e estratégias dos processos participativos, conforme consta do relatorio de
memoria técnica desenvolvido pela Ambiens. No entanto, ndo conseguimos
vislumbrar documentos do que foi produzido nesta atividade.

A terceira atividade tinha como propdsito a realizacdo de um evento de
langamento do processo de revisdo do PDDUES, a fim de dar publicidade a este e,
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assim, mobilizar atores sociais para participacdo na Revisdo. De acordo com a
proposta apresentada pela contratada Ambiens, conforme quadro abaixo, neste
evento de lancamento e divulgacdo deveria ser apresentado um panorama historico
da Politica Urbana e dos seus instrumentos de gestdo, os principios e diretrizes do
PDDUES de Guarulhos, o panorama do desenvolvimento urbano em Guarulhos e a
importancia do processo de revisdo. Note-se que esta atividade, inclusive, foi descrita
como a etapa 3 no manual “PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO - Guia para a
elaboracdo pelos municipios e cidadados, sendo imprescindivel, pois, repisamos, é

neste momento em que a sensibilizacdo para a mobilizacdo social é realizada.

Quadro 6 - Programacéao do evento de langcamento da revisdo do PDDUES

ETAPA 01 Planejamento.

DATA Janeiro de 2012.

OBJETIVO Publicizar o processo de revisédo do Plano Diretor e mobilizar atores
para participacdo do plano.

PUBLICO ALVO Aberto & sociedade.

CARATER Informativo.

DURACAO 3 horas.

Exposicéo sobre o processo de elaboragéo do PD 2004; apresentar
os Principios e Diretrizes do Plano, indicar os desdobramentos e
resultados do PD 2004.

Os limites da atuacg&o do plano em relacdo ao contexto de Guarulhos
2011/12.

. Contextualizar o atual momento de reviséo do Plano
CONTEUDO/ATIVIDADES | (apresentagdo dados, grandes projetos de intervencdo em
Guarulhos, dindmica urbano-metropolitana - desafios e a
importancia do processo de revisao).

Apresentar a metodologia do processo participativo;

etapas e cronograma,; equipe prefeitura, equipe Ambiens.

Levantar grupos para participar, tematicas especificas que o PD ira
abordar e apresentar limite do Plano.

Falas expositivas (apresentacado sintese do Plano de 2004 e seus
limites; contexto atual sobre politica urbana e a insergéo de
Guarulhos; apresentagéo da equipe e da metodologia de reviséo do
Plano Diretor, importancia processo de revisao).

Debate Publico (Levantar questdes, criticas e sugestdes acerca da
metodologia e teméaticas especificas sobre o limite do Plano)
FONTE: Elaborado por Ambiens Sociedade Cooperativa, 2011

METODOS E
FERRAMENTAS

No entanto, conforme veremos 0 seguir, 0 evento de langamento, escopo desta
atividade, apos as reunifes que ocorreram na atividade 4, foi alterada para o final da
etapa de planejamento (Etapa 1).

guarta atividade tinha por escopo o planejamento preliminar das atividades e

metodologias a serem utilizadas nas oficinas participativas, tendo sido proposto o
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debate e a posterior consolidacdo conjuntamente com os diversos setores da

Administracdo Publica municipal, acerca dos pontos de vistas basicos os quais

deveriam nortear a revisdo do PDDUES. Para tanto, foram realizadas 4 reunides

técnicas, conforme descritivo do quadro abaixo:

Quadro 7- Reunibes de Planejamento de metodologia

REUNIOESPLANEJAMENTO PRELIMINAR DAS ATIVIDADES E

20/10/2011

21/10/2011

Centro de
Eventos
Adamastor

Equipe da
Ambiens e

membros do
GTP

Equipe da
Ambiens, CG,
membros do

GTP e
técnicos de
outras pastas

Objetivos

METODOLOGIAS A SEREM UTILIZADAS NAS OFICINAS PARTICIPATIVAS

Sugestbes
Desenvolvidas/Definicdes

1. apresentacao

realizacéo do evento de

da equipe da |lancamento do Plano Diretor ao
Ambiens final da Etapa de Planejamento
2. iniciar inclusdo de conselheiros
atividades da | municipais durante o processo
revisdo do participativo, além dos
PDDUES conselheiros do CMDU
a criacdo de uma comissao de
acompanhamento do Plano, com
representantes eleitos apds as
3. acordar reunides por segmentos e
cronograma de | territoriais
atividades e a inclusédo de mais uma oficina
atribuicdes para a construcdo de cenarios,

com a participagdo dos conselhos
municipais e da comisséo de
acompanhamento

1. apresentar

Maior integracé@o entre secretarias
e técnicos

Trabalhar o zoneamento junto
€Omo 0 macrozoneamento

Quais as perspectivas para a

equipe da LGS G |
Ambiens utilizagc&o dos instrumentos de
outorga onerosa e operagao
urbana
Levantar o qué na prética ndo se
concretizou com o PDDUES 2004
Colocar desafios para uma cidade
mais justa
Controle do desenvolvimento e da
dindmica urbana
2. iniciar O plano focaréa outras dimensdes
atividades da | para além da questéo territorial
reviso do Garantir a construc&o participativa
PDDUES

no processo de reviséo do plano

Garantir a auto aplicabilidade do
plano

Dimensao ambiental como
questdo transversal
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3. acordar
cronograma de
atividades e
atribuicdes

Atuar sobre a concentracdo da
pobreza e o crescimento
populacional

Articular com plano de
desenvolvimento econdmico e
social

Incluir a perspectiva da incluséo
social

Debater sobre os incentivos fiscais

Como incluir questdes relativas a
politica de saude, educacéo,
economia solidaria, trabalho

Maior apropriacéo sobre o
Aeroporto

Abordar a problematica da
mobilidade urbana versus o boom
imobiliario

1. apresentar
equipe da
Ambiens

2. Apresentacao
da estrutura do
plano de trabalho
e dos eventos
participativos
programados

Sem registro de sugestdes
desenvolvidas

1. Definicdo de
atividade para
Identificacéo de
atores sociais

Identificac@o dos atores sociais

Defini¢do dos grupos, locais e
metodologias para a realizacao
das oficinas de Leitura
Comunitéria (Etapa 2)

2. Definicdo de
grupos e locais
para a realizagédo
das oficinas de
Leitura
Comunitaria

Definicéo de estratégias de
mobilizag&o e Elaboragéo do
Plano de Comunicacéo

Definicdo das metodologias e
ferramentas participativas a serem
utilizadas

3. Definicédo de
estratégias de
mobilizacdo e
Elaboracéo do
Plano de
Comunicacgdo

Definigéo da oficina do plano de
trabalho - 06 DE DEZEMBRO

Defini¢cdo do evento de
langamento

4. Definicdo das
metodologias e
ferramentas
participativas a
serem utilizadas

DefinigcBes da construcéo e
pactuacao de cenarios (Etapa 3)

Definicdo da Audiéncia Publica

FONTE: Elaboracao prépria a partir das Atas, 2011.

ApoOs os debates ocorridos nas reunides acima, restou consolidado: (i) a

identificacdo dos diversos atores envolvidos no processo; (i) a definicdo das
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estratégias de mobilizacdo e participacdo social; (iii) a elaboracdo do Plano de
Comunicacéao; e (iv) a definicdo das metodologias e ferramentas participativas a
serem utilizadas.

Para a identificagdo e mapeamento dos diversos atores, tendo sido definidos
COmo grupos ou organizacdes formais ou informais que se estruturam minimamente
por meio de projetos politicos, identidades ou reivindicagbes comuns, 0s quais
deveriam ser mobilizados para o processo de revisdo do PDDUES, foram utilizadas
basicamente duas estratégias, sendo a primeira o resgate da memaria do processo
participativo do Plano Diretor de 2004 visando identificar os atores e segmentos que
estiveram envolvidos em sua elaboracao; e a segunda a aplicacdo de questionario
aos membros do CMDU, SDU, GTI e CG para a complementacdo das listagens,
baseada em dois questionamentos: 1. Quais as organizagdes que vocé considera
atuante nas tematicas vinculadas ao Plano Diretor em Guarulhos? 2) De que forma
essas organizagfes participam e influenciam na orientacdo de politicas urbanas ou
projetos para o municipio? A partir disso, se obteve o resultado na indicacdo de

diversas organizagOes, conforme consta nas tabelas a seguir:
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Quadro 8 - Atores a serem mobilizados para a revisdo do PDDUES

ATORES A SEREM MOBILIZADOS PARA A REVISAO DO PDDUES

SEGMENTOS

ORGANIZAGOES ENVOLVIDAS

ORGANIZAGOES IDENTIFICADAS

Associacdes

Associacdo de Empresarios da Av. Amancio Gaioli —
ASSEMAG, Associacdo Comercial e Empresarial de
Guarulhos - ACEG; Associacdo dos Comerciantes
Industriais de Guarulhos - ACIG; Associacdo de
Empresérios de Cumbica — ASEC.

Centro das Industrias do Estado de Séo Paulo - CIESP; Associacao
Comercial e Empresarial de Guarulhos - ACEG; Servigo Nacional
de Aprendizagem Industrial - SENAI, Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial - SENAC, Associacdo de Empresarios de
Cumbica - ASEC; Associagdo dos empresarios de Bonsucesso.

Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e
Agronomia - CREA, Associacdo dos Engenheiros,
Arquitetos e Agrbnomos de Guarulhos - ASSEAG;
Conselho Regional dos Corretores de Imoéveis -
CRECI; Ordem dos Advogados do Brasil - OAB,;
Associacdo Guarulhense de Administradores e
Corretores de Imoveis — AGACI

Associacdo dos Servidores Municipais de Guarulhos- ASMG;
Conselho de Arguitetos e Urbanistas - CAU, Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia CREA, Associacdo dos
Engenheiros, Arquitetos e Agronomos de Guarulhos - ASSEAG;
Conselho Regional dos Corretores de Iméveis - CRECI; OAB; IAB,;
Associacdo Guarulhense de Administradores e Corretores de
Imoveis;

UNG, FIG,

UNIFESP; UNG; FIG; USP; Nucleo de Estudos Urbanos; Instituto
Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia de Sdo Paulo.

Agencia de Desenvolvimento e inovagédo - AGENDE

AGENDE - Agencia de Desenvolvimento e
Guarulhos

inovacdo; Viva

- Empresariais
Profissionais
2
Académicos
ONGs
Movimentos Sociais e
3 Organizacfes

Populares

Movimento Luta por Moradia - MLM; Movimento
Paulo Conarin - More Bem, Movimento dos
Trabalhadores Sem Teto - MTST; Comunidade
Negra,

Associacdo de Moradores nas Areas invadidas e de Risco, MNLM,
MNM, Mov. Paulo Conarin - More Bem, Movimento Cabugu,
Comunidade Negra, Sociedade Amigos dos Bairros; Associacao
Arte Nativa; Grita Povo.
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Sindicatos

Central Unica dos Trabalhadores - CUT, Forca
Sindical, Sindicato dos Corretores de Iméveis do
Estado de Séao Paulo.

CUT, Forca Sindical, Sindicato dos Professores do Ensino Oficial
do Estado de S&o Paulo - APEOESP; Sindicato dos Arquitetos do
Estado de Sdo Paulo - SASP; Sindicato dos Trabalhadores nas
Industrias da Construgédo Civil

Conselhos

Conselho Municipal de Patriménio Histérico,
Conselho Municipal de Portadores de Deficiéncia e
Assisténcia Social; Conselho Municipal de Saulde,
Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente,
Conselho Municipal de Turismo

Conselhos Comunitarios de Seguranca - CONSEG; demais
conselhos

Poder Publico

Coordenadoria de Acgédo Local, Secretaria de
Planejamento, Secretaria de Assisténcia Social,
Secretaria de Habitacdo, Comissdo Municipal de
Saude - Grupo de Politicas Publicas, Servigo
Auténomo de Agua e Esgoto - SAAE.

Orgamento
Participativo

Agua Chata, Pimentas |, Il e lll; Cidade Satélite, Jd.
Cumbica, Ponte Alta e Bonsucesso; Presidente
Dutra, Cidade Jardim, Cumbica, Sdo Jodo e Lavras;
Vila Augusta, Tranquilidade, Vila Galvdo, Bom Clima,
Centro e Bela Vista; Tabodo, Recreio Sdo Jorge,
Jardim Adriana, Cocaia e regiéo.

Outras Associacdes

Lions Clube; Macgonaria, Rotary Club, Associacao dos
Sitiantes e Agropecuaristas de Itaverava.

Vereadores

Nenhum Participante

Nenhuma sugestao

FONTE: Elaboracgéo prépria a partir de Guarulhos, 2011.
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No que tange a definicdo das estratégias de mobilizacdo e participacdo social
para a construcao participativa do PDDUES, foi proposto o desenvolvimento de dois
caminhos congruentes voltados para a publicizacao dos trabalhos, sendo o primeiro
denominado como estratégias de comunicacdo e o segundo por agfes voltadas a
mobilizacdo de atores.

Para as estratégias de comunicacao foram propostas as seguintes acoes:

Tabela 5 - Estratégias de Comunicacao

Criar um canal de comunicacao por meio da internet - Guarulhos 2022 (pagina prefeitura,
redes sociais como Facebook e/ou Twitter), para a disponibilizacdo de cronogramas de
atividades, noticias sobre a realizacao de eventos (locais e horarios dos eventos, fotos e
sintese dos debates), divulgacdo de dados e informacdes produzidas para a revisao do
Plano Diretor

Divulgar datas, locais e pautas dos eventos por meio de cartas (e-mails e folders)
direcionadas para organizacdes, segmentos sociais, imprensa e atores sociais
relevantes

Produzir cartazes divulgando datas, locais e pautas dos eventos, disponibilizados em
locais de grande circulagdo de pessoas, tais como equipamentos publicos, transporte
coletivo, associa¢cdes comunitérias, universidades, supermercados, etc. sobretudo para
0s eventos de langcamento, oficinas territoriais e audiéncia da minuta de Lei da revisdo
do Plano Diretor

Produzir faixas ou banner indicando o local e a data do evento

Produzir outdoor para divulgar o evento de encerramento da revisdo do plano

Produzir vinheta para carro de som, especialmente para as oficinas por territério

Inserir pautas sobre a revisdo do Plano Diretor em radios e jornais locais, informando o
andamento do processo

Publicar informativo (meio impresso) divulgando o andamento da revisdo do plano, bem
como seu cronograma, locais e pautas dos eventos participativos
Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Prefeitura de Guarulhos

No que tange a mobilizacdo dos atores, tanto aqueles constantes na figura 8
como outros, partindo da premissa de que diversos grupos e atores estdo inseridos
em redes sociais que se mobilizam de diferentes formas, exercendo também funcdes
diversas e funcionam como pilares que ajudam a coordenar e canalizar esforcos em
processos de mobilizacdo, foi proposto o desenvolvimento de estratégia de
convencimento para a mobilizagao social destes, pois ocorrendo este convencimento
poderiam mobilizar e informar outros atores. Desta forma, para a realizacdo desse

convencimento a mobilizacdo social foram propostas as seguintes estratégias:
e O envio de cartas (e-mail e meio impresso) para os atores identificados,

informando sobre a revisdo, bem como convida-los para a participarem

dos eventos participativos;
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e A realizacdo de telefonemas para atores-chave, buscando informéa-los
acerca do processo participativo;
e A realizacdo de reunifes (conversas) com atores-chave no intuito de

sensibiliza-los acerca do processo.

No entanto, em que pese a proposta de estratégias de comunicacdo e de
mobilizacdo de atores, ndo ha qualquer informacao de utilizacdo da maioria dessas
estratégias de comunicacdo e mobilizacdo, sendo que, conforme veremos mais a
frente, incorreu as audiéncias publicas e oficinas participativas em ndo alcancarem
nameros expressivos de participantes da sociedade civil, bem como ndo houve a
participacdo da maioria destas organizacfes no processo de revisdo do PDDUES, o
gue certamente nos permite afirmar que a 12 tentativa de revisao foi comprometida no
gue concerne a participagcao social, haja vista que existiu a construcao participativa
tdo somente no plano epistémico do planejamento de sua construcdo, mas néao foi
fielmente executado na pratica.

Ainda nesta atividade, foi proposto pelo GTP como parte do processo
participativo, e apds consolidado no plano de trabalho, a formag¢do da Comisséo de
Acompanhamento — CA, de modo que esta ocorreria com a indicagcdo de 01 (um)
representante em cada uma das oficinas de Leitura Comunitaria que seriam realizadas
com diferentes segmentos e em diversas regides do municipio, podendo ocorrer pela
nomeacao direta pelos seus pares ou eleito por meio de processos mais formais,
havendo, desta forma, mais uma instancia de representacdo dos interesses da
sociedade civil.

Da analise das atas das reunides ocorridas, ainda é possivel perceber que,
nesta atividade parte da etapa de planejamento, houve apenas uma reunido
(03/11/2011) com participacdo da sociedade civil por intermédio representativo do
CMDU. Entretanto, ndo ha quaisquer registros de que foram realizadas discussdes,
debates, ou qualquer tipo de consulta, bem como esta foi a Unica das 4 reunides que
sequer houve lista de presenca. Portanto, tendo em vista que a sociedade civil ndo
integrou a equipe de coordenacao do PDDUES, em completa desatencao a resolugao
n°® 25 de 2005 do CONCIDADES ja mencionada anteriormente, nem |hes foi atribuido
o devido direito e consideracdo, uma vez que, inclusive, ndo houve registro do que foi
produzido pela sociedade civil nessa reunido, podemos definir que esta participacéo

ocorrida de modo informal se enquadra na Escada de Participacdo de Arnstein no
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nivel chamado de Manipulacéo (1)’, onde as pessoas sao “convidadas” a participarem
sem o real poder de decisdo ou sem a condicdo de discussdo em patamar de
igualdade, com o propésito de apenas obter o seu apoio (ARNSTEIN, 2002). Note-se
que este nivel de participacdo se enquadra na categoria de poder de NAO
PARTICIPACAO, se tratando apenas de uma quimera de participacdo, & contrassenso
das definicbes de participacdo definidas por Arnestein (2002) e por Souza (2010)
expostas no subitem 1.2 deste trabalho.

A quinta atividade - Andlise Prévia e Consolidacdo dos Dados e materiais
existentes no municipio - consistiu em 3 pontos, sendo: (i) a identificacdo das fontes
de dados, das bases cartogréficas, entre outros; (ii) levantamento dos Planos, Projetos
e Estudos Setoriais existentes; e, (iii) verificacdo da consisténcia dos dados e
materiais. Tendo sido coletado tais materiais juntamente a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano, foi procedida a sistematizacao dos referidos, verificando a
crassiddo de cada material, a sua relacdo com o Plano Diretor, a possibilidade de
utilizacdo como base para Etapa 02 da Reviséo e a relacdo com o0s eixos estratégicos
do PDDUES 2004.

Antes da realizacdo da pendultima atividade - avaliacdo dos contetudos da
implementacéo da Lei do Plano Diretor -, foi realizada em 16 de novembro de 2011
outra reunido técnica com a equipe da Ambiens e o GTP, cujo objetivo, conforme
consta na ata, foi iniciar uma construgcdo acerca dos desafios e dificuldades
encontradas na revisdo do PDDUES de Guarulhos com base na apresentacao de
avaliacdo nacional dos planos diretores. Apds esta reunido, segundo o relatério de
memoria técnica produzido pela Ambiens, foi dado inicio a sexta atividade, tendo sido
desenvolvidas duas atividades principais: (i) aplicacdo de dois questionarios on-line
de avaliacdo, um destinado aos técnicos da prefeitura e outro destinado aos membros
do CMDU, sendo que apenas 5 membros responderam, conforme consta do anexo ll;
(i) realizacao de trés oficinas de avaliacdo dos contetdos da implementacdo da Lei
do Plano Diretor.

No que concerne a estas oficinas de avaliacéo, estas ocorreram da seguinte
forma: a primeira no dia 30/11/2011 no periodo da manha com o Grupo de Trabalho
Permanente — GTP; a segunda, igualmente no dia 30/11/2011 no periodo da tarde

com a Coordenacdo Geral — CG e Grupo de Trabalho Intersecretarias — GTI; e a

7 Na Escala de Avaliaco de Souza (2010), esse nivel é chamado de “Coercio
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terceira no dia 01/12/2011 no periodo da manhd com Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU). No entanto, diferentemente das oficinas que
ocorreram com a participacao do GT e do GTI, ndo localizamos lista de presenca dos
participantes do CMDU. Concernente a metodologia utilizada, foi a mesma aplicada
para as trés oficinas, consistindo na composicao de grupos de trabalho formados entre
0s participantes que a partir de perguntas orientadoras, foi proposto debate para
discussdo com base em analise critica: dos Eixos Estratégicos; dos Planos Diretores
especificos e outras medidas; e das diretrizes de ordenamento e controle do uso do
solo com base do PDDUES estabelecido pela Lei 6.055 de 2004, conforme consta no
item 2 da pauta disponibilizada no relatério de memoria técnica da Ambiens, sendo

vejamos:

Tabela 6 - Pauta das oficinas de avaliacao

Processo de planejamento, revisao e avaliacdo do Plano Diretor:
1 Esquema elaboragéo — implementagéo — revisédo; Avaliacdo do Plano
Diretor, resultados do questiondario apresentacdo da Ambiens

Avaliacdo dos contetdos da implementacdo da Lei do Plano Diretor:
Andlise critica dos Eixos Estratégicos_ artigo 2°; Analise critica dos

2 Planos Diretores especificos e outras medidas_ artigo 117; Analise
critica das diretrizes de ordenamento e controle do uso do solo_ artigos
12 a 52 Grupos de Trabalho

3 Apresentacdo Grupos de Trabalho

4 Debate e encaminhamentos
Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da Prefeitura de Guarulhos

A partir disso, eram formuladas as respostas e conclusdes dos participantes
em tarjetas, as quais, apos discussao sobre as referidas e havendo o consenso sobre
tais, eram colocadas no mural para serem posteriormente encaminhadas, servindo,
desta forma, como diretrizes de nova discussdo que ocorreria na etapa 2 — Analise da

Situacéo Atual.
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Figura 7 - Foto das oficinas de avaliacéo

FONTE: Prefeitura de Guarulhos

Em que pese anteriormente avaliarmos a composi¢cdo do CMDU no nivel de
participacdo de Parceria (6), a sua participagdo social representativa na oficina de
avaliacdo ndo pode ser avaliada do mesmo jeito, pois muito embora se tratar de uma
entidade de carater deliberativo que possui condicbes de igualdade de discusséo,
além de ndo possuir poder de decisdo, ndo participou do processo de planejamento,
devendo na oficina discutir pontos partindo de perguntas elaboradas de forma
antecedente tdo somente por membros da administracdo publica em parceria com a
contratada. Desta forma, a participacao consistiu no nivel de poder de Terapia (2)
(ARNESTEIN, 2002) ou Manipulagéo (SOUZA, 2010), que € comumente utilizada para
substituir a verdadeira e efetiva participacdo, doutrinando ou direcionando o0s
participantes para aceitarem as suas ideias e propostas.

N&o obstante, vale lembrarmos que o manual “Plano Diretor Participativo - Guia

para a elaboragao pelos municipios e cidadaos”, aduz que na coordenacgao do plano
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diretor, deve haver pluralidade dos atores socias “composto de representantes do
poder publico e da sociedade civil, a fim de expressar a diversidade de todos os
setores sociais atuantes no municipio” (BRASIL, 2002, p. 46). No entanto, além de a
coordenacao nao ser composta por membros da sociedade civil, 0 que inclusive foi
sugerido alteracdo por Moreno conforme consta no relatério da atividade 7, a
participacdo social por meio de representacdo do CMDU existiu em apenas dois
momentos da etapa de planejamento. E, ainda, podemos observar que se
correlacionarmos o tabela 4 — composicdo dos membros da sociedade civil — ao
constante na figura 11- Atores a serem mobilizados para a revisdo do PDDUES - a
prépria composicdo do referido conselho ndo atende a pluralidade desses atores,
razdo pela qual tecemos criticas a criacdo da metodologia da oficina de avaliacao,
pois além de ser uma “terapia participativa” ainda criou filtros promovido por
intermédio das tarjetas gerando ébices na diversidade de interesses na construcéo do
desenvolvimento urbano para uma cidade mais justa.

Perceba que a narrativa da construcdo de um plano diretor participativo
constante nos documentos elaborados, destoa desde o inicio, pois na pratica, até o
presente momento, as participagcdes que houveram foram instrumento de mera
formalidade.

Por fim, a ultima atividade - Consolidacdo do Plano de Trabalho junto a
Coordenacéo - da Etapa 1 — Planejamento, ocorreu, conforme proposto na reuniao
realizada no dia 29/11/2011, no dia 06 de dezembro de 2011, sendo denominada de
oficina de trabalho, de caréater propositivo, com a participacdo de 36 pessoas membros
da Coordenacédo Geral — CG, do Grupo de Trabalho Permanente — GTP, do Grupo de
Trabalho Intersecretarias — GTl e do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
juntamente com a equipe técnica da Ambiens, tendo ocorrido no Centro de Eventos
Adamastor, tendo por escopo a pactuagdo do Plano de Trabalho que orientara a
conducéo do processo de revisao do Plano Diretor.

Da analise da ata acerca da referida oficina, se pode observar que foram

realizadas as seguintes propostas e alteracoes:
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Tabela 7 - Oficina de Trabalho - Propostas e Correcfes

PROPOSTAS E CORRECOES

Com relacédo aos segmentos para Leitura Comunitaria incluir:

Profissionais: corrigir Conselho e ndo Colégio de Arquitetos; Académicos: Incluir Unifesp e Instituto
Federal; Movimentos e organizacdes populares: incluir Associacao Arte Nativa, Nucleo de Estudos
Urbanos, Grita Povo; Sindicato de Professores passar para o segmento Sindicatos; SASP, Sindicato
da Construcéo Civil, Sindicato dos Arquitetos; refinar os sindicatos para nao ficar s6 com as Centrais
Sindicais

Ivalto: Sugere oficiar o Presidente da Camara para exigir a presenca dos vereadores no debate do
Plano Diretor. Que a ca&mara envie um membro para participar dos debates, e que seja
preferencialmente um mesmo representante ou mais de um, mas que participem com regularidade
das reunides

Angela: Explica que a consultoria apresentou a proposta de uma oficina especifica com os vereadores
e que esta sugestao pode contemplar a preocupagéo do lvalto

Moreno: Pede que o Grupo Técnico ndo seja formado apenas por técnicos da Prefeitura, mas técnicos
de fora da Prefeitura também

Alguns membros presentes explicam que na visdo deles, os grupos da sociedade civil ja atendem a
expectativa apresentada pelo Moreno, pois estardo presentes os técnicos dos conselhos de classe

Moreno: sugere a realizacdo de uma Conferéncia para discutir a Politica Urbana, Econémica e Social.
Ele afirma que é importante realizar esta conferéncia além da audiéncia. Porque a Conferéncia é
realizada no comeco e a audiéncia é realizada no final. Ele gostaria que fosse realizada uma
Conferéncia nos termos do que é previsto pelo atual Plano Diretor

Julio: o processo de elaboracao do Plano anterior foi aprovado internamente. Um plano diretor desta
importancia precisa ser debatido integralmente com a populacéo

Angela: recupera a apresentacdo a respeito das etapas e do processo de participacdo. Com a
proposta atual, a intencao é justamente garantir a participagdo da populacéo e todas as etapas

FONTE: Elaboracéo prépria a partir de Guarulhos, 2011.

Perceba-se da analise da ata de propostas e corre¢cdes acima, que a
participacdo social por intermédio do CMDU na oficina de trabalho alcancou o nivel
de poder de Manipulacdo (1) (ARNESTEIN, 2002), consistindo apenas na fantasia
participativa promovida pelos grupos que detém o real poder de decisdo. A exemplo
disso, os Srs. lvalto José da Silva8, Roberto dos Santos Moreno® e Julio Soto
Saavedral® membros do CMDU, manifestaram suas consideracdes acerca da
participacédo social, as quais ndo foram atendidas, uma vez que houve a tentativa.
Primeiramente, Ivalto aduziu da necessidade de um representante do poder legislativo

para participar de todas as etapas, porém foi justificado pela sra. Angela, técnica da

8 Associa¢do Moradores de Bairro
% Entidade de Classe de Categoria Profissional
10 Entidades Ambientais
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Ambiens, que a sua proposta ja havia sido atendida, pois havia sido definida uma
oficina na Leitura Técnica a qual seria realizada com os vereadores na Camara, o que,
de fato, ndo atende a proposta exposta.

Por sua vez, Moreno prop6s que o Grupo Técnico (GTP) ndo fosse formado
apenas por técnicos da Prefeitura, proposta consonante com manual “PLANO
DIRETOR PARTICIPATIVO - Guia para a elaboracéo pelos municipios e cidadaos,
conforme j& exposto no subcapitulo 1.1 deste trabalho. No entanto, sofreu resisténcia
por parte dos técnicos e ndo foi incorporada sobre a premissa de que 0s grupos da
sociedade civil jA atendem a proposta apresentada pelo Moreno, pois estardo
presentes os técnicos dos conselhos de classe. Contudo, perceba que estes estariam
apenas em algumas oficinas participativas e ndo na CG, GTP e GTI, nao participando,
desta forma, das reunifes decisorias.

Por conseguinte, Julio aduziu que o plano diretor precisa ser debatido
integralmente com a populacdo, haja vista que processo de elaboracdo do Plano
anterior foi aprovado internamente, tendo sido exposto pela Ambiens que, com a
proposta atual, a intencéo é justamente garantir a participacao da populacéo e todas
as etapas. Porém é de se repisar que na analise até esta etapa, em que pese terem
ocorrido oficinas de trabalho com a participacéo social representativa pelo CMDU, as
decisfes foram tomadas todas internamente pela Ambiens conjuntamente com a CG,
GTP e GTI.

2.1.3 LANCAMENTO, DIVULGACAO E CAPACITACAO

Conforme mencionado anteriormente na descri¢cao da atividade de lancamento
- Evento para a divulgacao do inicio dos trabalhos para a Reviséo do Plano Diretor,
nao vislumbramos quaisquer registros de evento de langamento e divulgacdo da

revisdo do PDDUES. Rolnik (2004), aduz acerca deste momento:

“(...)deve ser simultaneamente ludico e solene, e deve ser amplamente
divulgado para a populacdo, por todos os meios de comunicacdo publica
disponiveis, com especial atencdo a divulgacdo em espacos publicos
abertos, mais tradicionalmente frequentados pelos setores populares”.

Sendo assim, nesta etapa do processo de revisdo, 0 que observamos € que a

distribuicdo de poder se enquadra na categoria de ndo participacdo, sendo o nivel
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manipulacdo (Arnestein) ou Coercdo (Souza). Nesse nivel de participacdo aduz
Souza (2010) que “as situacdes sdo de tal forma que nem as aparéncias se salvam,
em especial nas que ocorrem em regimes de exce¢do, em que a propria democracia
representativa nao existe ou deixa de existir”, ou “in casu” é criado meio que dificulte
ou impeca a participacdo efetivamente. Perceba-se que é criado um processo de
revisdo do Plano Diretor Participativo onde se constroi uma ficcdo participativa,
demonstrando de forma cristalina que somente o poder publico define as diretrizes e
conducao do desenvolvimento urbano e das politicas publicas.

Da anélise dos documentos disponiveis no Portal Gestdo Urbana relativos a 12
tentativa de revisdo do PDDUES de Guarulhos, ndo se pdde constatar a realizacdo
de quaisquer atividades de capacitacao, especialmente para a sociedade civil de
modo geral, o que compromete de forma efetiva a participacdo social.

Luchmann (2002), aduz que a participacdo social'! se trata de uma forma de
gestdo que tem como natureza precipua ndo somente a consulta referente as
demandas do or¢camento publico, mas também deve participar deliberando sobre as
demandas prioritarias acerca das politicas publicas. De tal modo, o processo de
capacitacdo da sociedade civil para o exercicio da democracia participativa, em
qualquer esfera, visa promover essa participacdo, devendo ser uma premissa
fundamental.

Perceba-se que, segundo Arnestein (2002) nos dois primeiros degraus da
escada da participacdo cidada correspondem a “ndo-participacado”, caracterizados
como Manipulacdo (1) e Terapia (2). Nessa categoria de poder, muitas vezes
utilizados para deturpar a efetiva e genuina participacdo, tem como escopo real
possibilitar que os detentores do poder de decisdo, ao invés de promoverem a
distribuicdo de poder, possam “educar” ou “curar” os participantes, representantes dos
“sem-nada”, para acolherem suas ideologias propositivas, ao invés de propiciar
condicdes necessérias para participar, de forma efetiva, do processo de planejamento
ou da conducédo de programas. Desta forma, ndo raras as vezes em que, em
decorréncia da auséncia de capacitacdo, a participacéo social é tdo somente atos de

manipulagéo e/ou terapia.

2.1.4. LEITURA TECNICA E COMUNITARIA

11 A pesquisa de Luchmann (2002) sobre a participa¢do social aqui serve como subsidio para avaliar a etapa de
capacitacdo dentro de processos participativos democraticos.
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A etapa de Leitura Técnica e Comunitaria dentro da revisdo do PDDUES de
Guarulhos foi denominada como Etapa 2 — Andlise da Situagdo Atual, consistindo na
leitura da realidade e tendo sido dividida em trés grandes leituras, a saber: (i) Leitura
Técnica; (ii) Leitura dos Marcos Juridicos; e, (iii) Leitura Comunitaria. Para tanto, esta

etapa foi dividida em cinco atividades, conforme quadro a seguir:

Quadro 9 - Atividades participativas da Etapa 2

ETAPA - 2: Analise da Situacao Atual

OFICINAS PARTICIPATIVAS
Centro
Educacional Oficina 01 | Producdo e apropriacdo do
SDU, SM, SH, A .
Adamastor, espaco: dinamica populacional recente, uso
SAAE, SSP, SO, ~ .
31/01/2012, e ocupacao do solo, infraestrutura urbana e
. STT, SG X X .
terca-feira, social e qualidade ambiental urbana
14h.
Centro
Educacional
Adamastor, S, SIS, S Oficina 02 | Mobilidade (intraurbana e
01/02/2012 S5, S, ST regional) e insercdo metropolitana
S CAA, SG, SH
quarta-feira,
14h
Centro
8. LEITURA EA%L;‘;;‘SSQ?' SDU, SH, SSP,
TECNICA ' | SO, STT, SG, SF, | Oficina 03 | Instrumentos Urbanisticos
02/02/2012, SJ
quinta-feira,
14h
Cleine SDU, SM, SH,
Educacional SAAE. SDE
Adamastor, ’ ! Oficina 04 | Plano Diretor, politicas setoriais
03/02/2012 S92, 80, ST e sistema de gestédo
' | SG, SF, SS SE,
sexta-feira, SAS
14h
Centro
Educacional | SDU, SG, SDE, |Oficina 05 | Dindmica socioeconémica:
Adamastor, ST, CAA, SAS, |economia, trabalho, renda e uso e
07/02/2012, | FUNDO SOCIAL |ocupagéo do solo
terca-feira, 9h
9. LEITURA DOS Legislacdo Municipal
MARCOS Legislacéo Estadual
JURIDICOS Legislacédo Federal
OFICINAS PARTICIPATIVAS - SEGMENTO
Centro
A0 LR EA%L;(?SQZ? Entidades
COMUNITARIA 07/02/2012. Empresariais Mobilidade e infraestrutura urbana e social
terca-feira,
19h
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Centro

Educacional
Adamastor, Entidades de Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e
08/02/2012, profissionais, qualidade ambiental urbana
terca-feira, académicas e
19h ONGS
Centro
Educacional Movimentos
Adamastor, sociais e s A . o
09/02/2012. sindicatos de Dinamica econdmica e social no territorio
terca-feira, trabalhadores
19h
Cent_ro Conselhos
Educacional . < . - . .
vinculados a Sistema de gestdo do planejamento:
Adamastor, o .
10/02/2012 politica urbana e | controle §00|al, orcamento e
! Orgcamento regulamentacédo do Plano
terca-feira, L
19h participativo
Cémara de
VETEERIDES Panorama da andalise da revisdo do
15/02/20'12, Vereadores PDDUES 2004.
quarta-feira,
14:30h
OFICINAS PARTICIPATIVAS - TERRITORIOS
Gy Mobilidade e infraestrutura urbana e social;
ey Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e
13/02/201.2' SeEEeke qualidade ambiental urbana; dinamica
segunda-feira, o ial o
19h econdmica e social no territorio
EPG Glorinha
Pimentel Mobilidade e infraestrutura urbana e social;
(Cumbica), . .. |Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e
14/02/2012, =oerEtEne Cl qualidade ambiental urbana; dindmica
terca-feira, econdmica e social no territério
19h
CEL'JMI;’:nte Mobilidade e infraestrutura urbana e social;
. .. |Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e
(Eensiesse), Seepkee Cvl qualidade ambiental urbana; dinamica
15/02/2012, o ial o
19h econdmica e social no territorio
EPG Carlos

Drummond de
Andrade (Sao

Mobilidade e infraestrutura urbana e social;
Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e

16/%02?3())'12 SDEREEE C qualkjad_e ambi_ental urpgr.la; dindmica
quinta—feira: econdmica e social no territorio
19h
CEA
E;:TX;I& Mobilidade e inf[aestrutura urbana_e sE)ciaI;
(Capelinhae | Sociedade Civil Uso_ € ocupacao do solo, habltggAao_ €
Jaguari) qual@ad_e amblgntal urpgr!a; dindmica
28/02 /201’2, econdmica e social no territrio
19h
EPG
Vereador Mobilidade e infraestrutura urbana e social;
Faustino Sociedade Civil Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e
Ramalho qualidade ambiental urbana; dinamica
(Cabucgu e econdmica e social no territério
Tanque
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Grande,
29/02/2012,
quinta-feira,
19h

Centro
Educacional
Adamastor Mobilidade e infraestrutura urbana e social;

(Centro e Vila Sociedade Civil Uso e ocupacdo do solo, habitacdo e

Galvao), gualidade ambiental urbana; dindmica
07/03/2012, econdmica e social no territorio
quarta-feira,

19h

Auditério do
Paco
Municipal,
10/05/2012,
quarta-feira,
13:30h
Centro
Municipal de
Educacéo
(CME)
Adamastor,
18/05/2012,
sexta-feira,
14:30h
Centro
Municipal de
Educacédo
(CME)
Adamastor,
31/05/2012,
quinta-feira,
noturno
FONTE: Elaboracao prépria a partir de Guarulhos, 2011.

GTP E GTI

CMDU

CA

No intuito de simplificar a interpretacdo da realidade do municipio e a
organizacdo desta etapa foram estabelecidas quatro dimensfes de analise: insercao
no espaco metropolitano; dindmica socioecondmica; producdo e apropriacdo do
espaco; e, sistema de gestdo do planejamento. No entanto, para ndo se perder a
coeréncia e a consisténcia das analises e das propostas, alguns pontos deveriam ser

observados: (i) esta categorizacdo nao poderia implicar em uma analise desvinculada
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das questdes abordadas pelo plano, devendo, portanto, haver uma interacéao
ininterrupta entre as dimensodes, especialmente na formulacdo de conclusoées; (i) nas
atividades criticas e nos momentos de decisdo deveria se promover uma visdo de
inter-relagcéo e interdependéncia entre os diversos temas; (iii) em nenhum momento
deveria se perder de vista a dinAmica da producdo do espaco nas suas diversas
esferas (regional, urbana e rural).

Com base nas dimensfes supracitadas, se deu inicio a primeira atividade da
Etapa 2 — Andlise da Situagdo Atual, definida como Atividade 8, a qual consistiu em
oficinas internas para Coleta, levantamento e sistematizacdo de dados e informacdes
com os temas mencionados na figura acima, tendo estas ocorridas no Centro
Educacional Adamastor, com a participacdo de cerca de 60 técnicos de diversas
pastas, sendo: SSP, SM, STT, SAAE, SDU, SO, SAS, SH, SDE, SE, SS, SC, CAA,
SJ.

As oficinas internas tiveram duracdo média de trés horas cada, sendo dividida
da seguinte forma: (i) Introducéo: Revisdo do Plano Diretor, metodologia, etapas e
cronograma, (ii) Problematizag&o sobre o tema central da oficina; (iii) Apresentagéo
de questdes-problemas; (iv) Debate acerca das questdes-problema; e (V)
Fechamento. A problematizacdo sobre o tema central da oficina ocorreu a partir de
um texto de referéncia o qual foi apresentado aos participantes, sendo apds suscitada
as questdes-problemas de correlacdo com o texto e o cendrio da cidade de Guarulhos.
Com as respostas produzidas pelos participantes foi aberto o debate, no qual foi
utiizado um painel onde o mediador colocava as tarjetas com as questdes
respondidas e, apds, foi realizado o fechamento da oficina com a consolidacdo das
respostas.

A atividade 9 da Etapa 2, consistiu na leitura dos marcos juridicos, o qual teve
por escopo possibilitar a perquiricdo dos aspectos legais e institucionais da situacéo
atual do Plano Diretor naguele momento, oferecendo subsidios para a melhor
compreensdao do ordenamento juridico do Municipio de Guarulhos. O
desenvolvimento da gestdo urbana, como todos os segmentos da administracéo
publica, deve ser pautado nos estritos principios constitucionais, entre eles o da
legalidade. Nesse sentido, vale ressaltar que deste principio resultam duas garantias
fundamentais: 1° esta assegurado aos cidadaos que “ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer algo sendo em virtude da lei”, e 2° a administracao publica deve

atuar exclusivamente no cumprimento de comandos legais.
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Destarte, os marcos legais sao balizas indispensaveis para o planejamento e
gestao urbana. As dificuldades que se imp&em para o controle da cidade e que variam
conforme as escalas urbanas, exigem um contexto legal adequado que contenha
comandos claros e objetivos a serem obedecidos pelas atividades na cidade e
também instrumentos acessiveis ao uso da administracdo publica. Por essa razéo,
todo o conteudo de leis, decretos e outros atos normativos relevantes para a gestéao
urbana, de acordo com o portal gestdo urbana, foram objeto de anélise por meio desta
dimenséo, tendo sido dedicada especial atencdo a eficacia e aplicabilidade das
normas existentes, a fim de se identificar os entraves dos procedimentos que existiam,
indicando lacunas e contradicdes da legislacdo que poderiam produzir limites
indesejaveis a acdo da administracdo publica. Além disso, foram analisadas as
necessidades de regulamentar e detalhar instrumentos j& existentes.

A Leitura Comunitaria — atividade 10 - teve por objetivo produzir um diagnéstico
sobre a cidade a partir das impressfes daqueles que vivenciam diariamente 0s
problemas, os conflitos e as oportunidades ali produzidas. Assim, essa leitura tinha
como objetivo precipuo aproximar, qualificar ou mesmo questionar os dados
produzidos pela Leitura Técnica, a fim de se garantir o desenvolvimento de uma
cidade para todos. Além disso, a leitura comunitaria tinha como propdsito retirar
representantes das oficinas que irdo formar a Comissdo de Acompanhamento (CA)
da Reviséo do Plano Diretor

Para a producéo de um olhar amplo e ao mesmo tempo diverso sobre a cidade,
foram realizadas 13 oficinas de Leitura Comunitaria divididas em 5 oficinas de
segmento e 8 oficinas de territorio, conforme figura 15, as quais ocorreram com pouca
divulgagdo, conforme consta do relatério de avaliacdo das oficinas comunitarias
territoriais anexa.

O primeiro conjunto de oficinas, por segmentos sociais, buscou capturar um
olhar a partir de grupos previamente organizados que, em tese, apresentam
interesses, perspectivas e projetos politicos estruturados. A realizacdo de oficinas com
diferentes segmentos permitiria posteriormente mapear distintos projetos para a
cidade. Portanto, foram realizadas cinco reunides por segmentos, 0S quais sao
classificados da seguinte forma: (i) empresarios; (ii) entidades de profissionais,
académicas e ONGs; (iii) movimentos sociais e sindicatos de trabalhadores; (iv)
vereadores; (v) conselheiros vinculados a politica urbana e ao orgamento participativo.

Essa estrutura buscou agregar a leitura comunitaria por meio de um enfoque

86



direcionado por perspectivas de segmentos sociais. Por 6bvio que internamente aos
segmentos ndo ha uma leitura absolutamente homogénea, sendo plenamente
possivel que surjam leituras e interesses divergentes sobre a cidade.

O segundo grupo de oficinas de Leitura Comunitaria — territério - foi direcionado
a producdo de uma analise sobre a cidade a partir do local de residéncia ou de
trabalho. Tais oficinas tinham por objetivo incluir um olhar mais regionalizado,
capturando as diferencas socioespaciais entre as varias por¢des do territorio, além de
garantir que pessoas que ndo estejam vinculadas a nenhum segmento ou organizagao
participem também da revisdo do Plano Diretor. Ademais, uma vez que as oficinas
foram territorializadas, possuiu um carater mais plural, tanto de perspectivas quanto
da composicado dos participantes, que podiam inclusive contar com a insergao de
individuos que representassem interesses vinculados a grupos organizados. Para as
oficinas territoriais foram consideradas as Unidades de Planejamento Regional (UPR)
que sao “porcdes do territério municipal que apresentam caracteristicas fisico-
territoriais e administrativas semelhantes'?”.

Dessa forma, Guarulhos esta dividida em 11 UPRs, a saber: Centro; Vila
Galvao; Tabodo; Sdo Jodo; Bonsucesso; Cumbica; Pimentas; Cabucu; Tanque
Grande; Capelinha, e Jaguari. No entanto, algumas unidades de Planejamento foram
agregadas em razao de possuirem caracteristicas socioecondmicas e espaciais mais
homogéneas, tendo sido, desta forma, realizadas 08 oficinas regionais nas seguintes
UPR: (i) Capelinha e Jaguari; (ii) Centro e Vila Galvéao; (iii) Taboéo; (iv) S&o Joao; (v)
Bonsucesso; (vi) Cumbica; (vii) Pimentas; e (viii) Cabucu e Tanque Grande.

A leitura comunitéria foi produzida a partir da elaboracéo prévia de tematicas e
guestbes-problema que serviram de orientacdo para o debate. As oficinas de
segmentos contemplaram as seguintes tematicas: Mobilidade e infraestrutura urbana
e social; Uso e ocupacéo do solo, habitagdo e qualidade ambiental urbana; Dindmica
Econbmica e Social no territorio e Sistema de Gestdo do Planejamento: Controle
Social, Orcamento e Regulamentacdo do Plano. Para as Oficinas territoriais as
tematicas foram reduzidas para: Mobilidade e infraestrutura urbana e social; Uso e
ocupacao do solo, habitacdo e qualidade ambiental urbana e Dindmica Econémica e
Social no territério.

No entanto, para as oficinas por territorio, as tematicas foram reduzidas para

12 Arts. 12 e 22 do Decreto n? 25.303/2008.
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Mobilidade e infraestrutura urbana e social; Uso e ocupacédo do solo, habitacédo e
qualidade ambiental urbana e Dinamica Econdmica e Social no territorio. Nesse
sentido, tecemos criticas a retirada da Gestdo do Planejamento: Controle Social,
Orcamento e Regulamentacdo do Plano destas oficinas, uma vez que no
planejamento urbano para a construcao de cidades mais justas, a participacdo social
€ condicdo fundamental para o éxito do desenvolvimento de um planejamento
integrado, além de conferirem maior legitimidade ao planejamento territorial. N&o
obstante, os atores sociais da cidade exercem um papel estratégico no
desenvolvimento renovatorio do processo de formulacao de politicas publicas locais.

Na sistematizacdo da leitura comunitaria, cada oficina abordou os mesmos
problemas e questbes, sendo possivel assim comparar as respostas obtidas por
meios de filtros por territério e por segmentos sociais. No entanto, das 05 oficinas de
segmento realizadas, apenas a que foi direcionada aos vereadores nado resultou na
sistematizacdo de um diagndstico a partir das tematicas e questbes-problema, uma
vez que esta oficina teve um carater mais informativo, sendo apresentada aos
membros do legislativo a metodologia utilizada para a revisdo do Plano Diretor e o
cronograma de atividades, seguido de debate. Portanto, a oficina de segmento
direcionada aos vereadores se enquadra na Escada de Participacdo de Arnstein no
nivel chamado de Informacéao (3), uma vez que nesta apenas se divulgou informacdes
superficiais acerca de metodologia, desencorajando perguntas, uma vez que,
conforme consta da ATA, das perguntas apresentadas ndo houveram respostas.
Desta forma, ndo houve na participacao representativa atividade decisoéria.

As oficinas de leitura Comunitaria tiveram em média duracdo de trés horas,

seguindo a programacao, de forma geral, conforme a estrutura a seguir:

Quadro 10 - Programacéao das oficinas

ATIVIDADE DETALHES RESPONSAVEIS TEMPO
01. Fala de Abertura SDU 10 min

Exposicdo sobre a importancia da reviséo,
metodologia, processo participativo; etapas, SDU 15 min
cronograma e explicacao da eleicdo CA

02. A Revisédo do
Plano Diretor

Exposicdo sobre Metodologia da oficina e
03. A Oficina apresentacdo dos Temas dos Grupos de Ambiens 15 min
Trabalho e questdes-problema
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Divisdo dos participantes nos GTs (por
04. Divisdo Grupos  |interesse, porém devendo ser promovido | o o Ambiens 5 min
de Trabalho equilibrio da quantidade de participantes nos
grupos)
05. Grupos de 4 GTs_n_as Oflcmgs 'dg Segmentos e 3 GTs SDU e Ambiens 1 hora
Trabalho nas Oficinas Territoriais
Apresentacdo dos painéis dos GTS com as
06. Plenaria questoes debatidas nos .subgru'pos para a1 gny ou Ambiens 30 min
totalidade dos participantes; levantar
apontamentos e questdes conflituosas.
Levantar questdes, criticas, pontos de vistas
07. Debate diferentes sobre uma mesma problematica. | SDU ou Ambiens 30 min
Anotar respostas nas tarjetas.
08. Eleicéo do . :
membro da Cadg grupo  possui - autonomia para  a ' _
I definicAo dos critérios de escolha do| SDU ou Ambiens 30 min
comisséo de
representante.
acompanhamento

FONTE: Elaboracgéo prépria a partir de Guarulhos, 2011.

Os debates nos GTs foram realizados seguindo as questdes-problema, sendo
respondidas pelos participantes a partir da ordem das questbes propostas. Em
seguida, as respostas indicadas pelos participantes eram anotadas em tarjetas e
ilustradas com icones em mapas. Ao final de cada rodada de debate, foi perguntado
ao grupo se as respostas contidas nas tarjetas estavam de acordo com o que foi
discutido, de modo que, sendo o texto aprovado pelos participantes, as tarjetas eram
fixadas em seguida no painel*3. Finalizadas as respostas das questdes por cada GT,
0s painéis eram dispostos lado a lado, sendo apresentados pelos relatores. Apés as
apresentacoes, era aberto espago para complementacdes ou corregdes, bem como,
guestionamentos contrarios ao que foi indicado pelo relator do GT. As novas questdes
indicadas, quando aprovadas pelos demais, eram fixadas no painel. Outrossim, como
parte do método das oficinas comunitarias foram disponibilizados mapas de
Guarulhos e das UPRs em cada grupo tematico, proporcionando a possibilidade de
além das questdes apontadas nas tarjetas, os participantes também poderem apontar
guestdes nos mapas, a partir de alguns icones, buscando ilustrar alguma tematica
especifica, complementado, portanto, a leitura comunitaria.

Essa metodologia utilizada para a democracia participativa no intuito de coletar

de forma analitica as percepc¢bes da sociedade civil nas atividades de revisdo do

13 Cada grupo de respostas era organizado por uma cor, assim, cada painel possuia em média quatro questdes
organizadas em quatro cores diferentes.
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PDDUES, surge como uma estratégia para a construcdo de um plano equitativo. Note-
se que a participacdo cidadd no planejamento urbano e promocdo de politicas
publicas ndo se trata de apenas um ato de formalidade, pelo contrario, deve ser uma
conduta construtiva permanente, que requer metodologias que visem a possibilidade
de uma efetiva democratizacdo para a construcdo de cidades socialmente mais justas
e inclusivas a todos os segmentos sociais (ALBUQUERQUE, 2004). Deste modo, a
partir da metodologia utilizada nas oficinas de segmento e de territério, é possivel se
concluir que as leituras comunitarias tiveram o nivel de participacdo de pacificacdo
(5).

Findo o debate referente a leitura comunitaria, foi dado inicio, em cada oficina,
ao processo de eleicdo da Comissdo de Acompanhamento. Destarte, em cada oficina
0s participantes tiveram total autonomia para escolher o seu representante, tendo sido
eleitos 16 representantes, a saber: um do segmento empresarial; um das entidades
de profissionais; um do setor académico; um das ONGs; um de Conselheiros
vinculados a politica urbana e ao OP; um vereador; um de Movimentos sociais; um de
Sindicatos de trabalhadores; um representante de cada regido — Pimentas, Cumbica,
Bonsucesso, Sdo Jodo, Capelinha e Jaguari, Cabucu/Tanque Grande, Tabodo e
Centro/Vila Galvao.

Na atividade 11, se tomou por base os resultados das leituras realizadas na
atividade 10, tendo sido realizada a sistematizacdo a partir de um quadro de
comparacgao e complementacéo entre as leituras técnica e comunitéria, destacando
os pontos onde ha divergéncia e onde ha convergéncia, ou até refinando a leitura
realizada. Neste sentido, a sistematizacdo das leituras apresentou os conflitos e
disputas evidenciadas na atividade anterior e que foram objeto de andlise da
construcdo de cenarios.

A Ultima atividade da denominada Etapa 2 — atividade 12 — consistiu nas
oficinas devolutivas das leituras, tendo por objetivo a apresentacao da sistematizagao
elaborada durante toda a etapa, buscando qualificar os dados apresentados. Para
tanto, foram realizadas trés oficinas devolutivas. A primeira foi realizada no dia 10 de
maio de 2012, no Paco Municipal e envolveu o grupo de técnicos da PMG, composta
pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SDU) e Grupo de Trabalho
Intersecretarias (GTI), tendo sido dividida em duas etapas - a primeira consistiu na
apresentacao da sintese da Leitura Técnica e Comunitaria, realizada pela equipe da

Ambiens, a partir de quatro dimensdes de analise: inser¢do no espa¢o metropolitano;
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socioeconbmica; producdo e apropriacdo do espaco; sistema de gestdo do
planejamento; e a segunda etapa consistiu no debate e qualificacdo dos dados
apresentados pelos técnicos da Prefeitura Municipal de Guarulhos presentes na
oficina. A segunda oficina foi realizada no dia 18 de maio de 2012, no Centro Municipal
de Educacdo Adamastor, e foi destinada aos membros do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU), tendo sido dividida em blocos, de modo que, ao
final de cada, os membros puderam fazer suas perguntas e consideracdes; e, por fim,
a terceira oficina foi realizada no dia no dia 31 de maio de 2012, no Centro Municipal
de Educacdo Adamastor, para os membros da Comissdo de Acompanhamento da
Revisdo do Plano Diretor (CA). Ante a metodologia utilizada, se pode concluir que as

oficinas devolutivas, por sua propria natureza, tiveram o nivel de informacéao (3).

2.1.5. FORMULACAO DE ESTRATEGIA

Conforme j& mencionado anteriormente, esta etapa da construgcdo participativa
do Plano Diretor, consiste na definicao da linha basica do Plano Diretor: a cidade que
se quer e 0s meios para alcanca-la. Desta forma, a formulacdo da estratégia foi
integrada na Etapa 3 da revisdo do PDDUES, tendo sido definida como Projecéo de
Cenarios Futuros e Propostas para a Revisdo e teve como objetivo construir pré-
cenarios para o periodo 2012-2022 e definir propostas preliminares para a Revisao do
Plano Diretor.

Nesta etapa foi dividida em 3 atividades, sendo: (i) atividade 13 - Construcao
de cenarios futuros; (ii) atividade 14 - Consolidacdo das propostas para a revisdo do
Plano Diretor junto ao governo municipal; e atividade 15 - Discussdo publica e
pactuacao das propostas para a revisdo. No entanto, durante a realizacdo da Etapa
02 da Revisdo do PDDUES, conforme consta do portal gestdo urbana, se observou a
necessidade de discussdo mais ampla acerca dos Planos Setoriais. Desta forma,
antes de dar inicio as atividades, foi proposto a realizagdo do “Ciclo de Palestras”,
cujo objetivo foi promover entre as secretarias municipais o debate sobre a Reviséo
do Plano de forma integrada, tendo sido realizada pela empresa Ambiens Sociedade
Cooperativa, conforme Termo de Aditamento n°01-006001/2011-DCC.

O Ciclo de Palestras ocorreu entre os dias 16 de abril e 04 de maio de 2012 e
contou com a exposicao de 24 6rgdos municipais entre secretariais, coordenadorias

e autarquias. Na ocasiao, foram convidados técnicos das secretarias afins, membros
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do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) e da Comissao de

Acompanhamento da Revisdo do Plano Diretor (CA), tratando os seguintes temas:

desenvolvimento urbano e rural; saneamento ambiental; mobilidade urbana e politicas

sociais; desenvolvimento economico, trabalho e renda; incluséo e participagéo social;

meio ambiente e orcamento participativo, conforme a seguir:

Quadro 11 - Programacao Ciclo de Palestras

TEMA SECRETARIA
DESENVOLVIMENTO URBANO E SDuU Secretaria de Desenvolvimento Urbano
RURAL
SH Secretaria de Habitac&o
Segunda-feira 16/04/2012 14:00hs Local: ] ]
Paco Municipal CESS Coordenadoria do Fundo Social de
Solidariedade
SANEAMENTO AMBIENTAL SAAE Sistema Auténomo de Agua e Esgoto
Terca-feira 17/04/2012 14:00hs Local: | SSP Secretaria de Servigos Publicos
Adamastor SO Secretaria de Obras
MOBILIDADE URBANA E POLITICAS . A
SOCIAIS STT Secretaria de Transporte e Transito
SE Secretaria de Educagédo
Quarta-feira 18/04/2012 14:00hs Local: |—>> _Secretaria de Saude
Paco Municipal SN Secretaria para Assuntos de Seguranga
Publica
SD Secretaria de Esporte, Recreacéo e Lazer
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, . . a
TRABALHO E RENDA SDE Secretaria de Desenvolvimento Econémico
ST Secretaria do Trabalho
Quinta-feira 19/04/2012 14:00hs Local: SF _ Secreta.rla.l de Flnangas —
Paco Municipal SAM Secretaria de Administracéo e Modernizagao
(DIT)
CAA Coordenadoria dos Assuntos Aeroportuarios
INCLUSAO E PARTICIPACAO SOCIAL CJ Coordenadoria da Juventude
CIPPD Coordenadoria das Pessoas com Deficiéncia e
Mobilidade Reduzida
Sexta-feira 20/04/2012 14:00hs Local- CPM Coordenadoria de Politicas para Mulheres
Paco Municipal SAS | Sec. de Desenvolvimento e Assisténcia Social
SC Secretaria de Cultura
CIR Coordenadoria de Igualdade Racial
MEIO AMBIENTE E ORCAMENTO
PARTICIPATIVO * SM Secretaria de Meio Ambiente
Sexta-feira 04/05/2012 9:00hs Local:
Adamastor SG Secretaria de Governo

FONTE: Elaborado por Ambiens.
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Da analise da figura acima, se pode observar que os ciclos de palestras foram
destinados tdo somente a servidores publicos. Nesse sentido, tecemos uma critica,
pois considerando que foram tratados assuntos de grande relevancia, tais como:
habitacdo e Zonas de Interesse Sociais — ZEIS, Programas de Regularizacdo Juridica
das Areas Publicas Ocupadas e de Loteamentos Particulares; Programa de
Regularizacdo Fundiaria Integrada de Assentamentos Precarios; Programa de
Desenvolvimento Institucional; Programa de Assisténcia Técnica e Melhoria
Habitacional; Locacdo Social em Parque Publico e Programa de Apoio a Producao
Privada (Desenvolvimento urbano e Rural), além de temas como desenvolvimento
econdbmico, meio ambiente e participacdo social, entre outros, 0s quais sao
extremamente valiosos para o desenvolvimento de cidades mais justas, seria de suma
importancia que tais palestras fossem abertas aos municipes, quer seja aqueles que
fossem participar individualmente ou representados por grupos e movimentos sociais,
ainda considerando que ndo houve etapa de capacitacdo, seria de grande valia para
o desenvolvimento dos trabalhos que ainda estariam por vir.

Posteriormente ao ciclo de palestras, se deu inicio a atividade 13 - Construcao
de Cenarios Futuros, a qual teve por objetivo a constru¢do de pré-cendrios para
Guarulhos 2012-2022, tendo em vista os dados técnicos e a Leitura Comunitaria
construida durante a Etapa 02. De modo que, para cada dimensédo de analise da
revisao do Plano (1 - Inser¢cdo no espaco metropolitano, dinamica socioeconémica e
sistema de planejamento e gestdo; 2 - Uso e ocupacédo do solo e necessidades
habitacionais, infraestrutura social e urbana e sistema de planejamento e gestao; 3 -
Fragilidades fisico-territoriais, qualidade ambiental urbana e sistema de planejamento
e gestdo) foram construidos dois cendrios preliminares: um tendencial e outro
desejado. O primeiro consistiu em apontar tendéncias para 2022 a partir da situacao
atual, mantidos os condicionantes atuais e a estrutura atual de planejamento. Por sua
vez, 0 segundo cenario apresentou a situagdo desejada para 2022, que deveria ser
“tecnicamente plausivel e politicamente sustentavel’. Ele orientou a acao de
planejamento de forma a transformar o futuro provavel no desejado, sendo pactuada
pelos diferentes atores sociais.

Esta atividade foi realizada por meio da construg&o preliminar dos cenarios da
seguinte forma: Primeiramente, foi realizada uma reunido em 01/06/2012 no Centro
Municipal de Educacao (CME) Adamastor com a participacado da SDU e GTI, onde foi

apresentado o método utilizado para elaboracdo de pré-cenarios tendenciais e
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desejados e propostas para a revisdo do Plano Diretor, a partir da Analise da Situacao
Atual, desenvolvida pela consultoria, e a orientacéo atual do PD, representado pelos
eixos, além de abordarem os elementos para debate no qual foram apontados alguns
dos pré-cenérios tendenciais e desejados j& desenvolvidos pela consultoria — a partir
das variaveis de analise — como ponto de partida para discussdo com GTIl, CMDU e
CA nas oficinas que ocorreriam.

Apés foi realizada uma oficina interna com a equipe da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e do Grupo de Trabalho Intersecretarias (GTI) no dia 13 de
junho de 2012 no auditério da Secretaria de Assuntos Juridicos e uma oficina
participativa com os membros do CMDU (Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano) e do CA (Comissao de Acompanhamento) no dia 14 de junho de 2012 em
uma sala do Centro Municipal de Educacdo (CME) Adamastor e tiveram por objetivo
a elaboracao de pré-cenarios para a revisao do Plano Diretor.

Para tanto, os participantes foram divididos em Grupos de Trabalho,
organizados pelas dimens&es de analise, sendo: (i) inser¢cdo metropolitana e dindmica
socioeconOmica; (i) uso e ocupagcdo do solo e necessidades habitacionais e
infraestrutura social e urbana, e (iii) fragilidades fisico-territoriais e qualidade ambiental
urbana, onde adotaram as tarjetas para registrar as opinides e conclusdes alcancadas
pelo grupo, lancando as anotacfes no painel que foi organizado em pré-cenario
tendencial e pré-cenério desejado. Cada anotacao era associada a uma das variaveis
sugeridas, ou se julgassem necessario, 0 grupo criava uma nova variavel. Apos a
reunido dos grupos de trabalho, os participantes retornaram a reunido plenaria, onde
o relator escolhido em cada grupo apresentou o resultado alcancado, e, assim, 0s
presentes opinaram a respeito das tarjetas, validando as discussdes preliminares.

Deste modo, tendo em vista a metodologia utilizada na oficina participativa, a
qual foi similar a metodologia utilizada nas oficinas de segmento e de territério, é
possivel se concluir que a oficina de construcdo de cenérios futuros teve o nivel de
participacao de pacificacéo (5).

A atividade 14 consistiu na consolidacao das propostas para a revisao do Plano
Diretor junto ao governo municipal, tendo sido realizada reunido com o Grupo de
Trabalho Intersecretarias (GTI) no dia 23 de novembro de 2012, na Secretaria de
Financgas. A partir da formulag&o preliminar dos cenarios na atividade anterior, e das
contribuicdes das oficinas realizadas, 0s cenarios e propostas seriam readequados,

passando por ajustes e refinamentos tanto do ponto de vista técnico, tendo em vista
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sua viabilidade, quanto do ponto de vista politico, tendo em vista a aceitacdo e
pactuacdo dos atores sociais envolvidos na revisdo do Plano. Desta forma, as
propostas seriam entdo apresentadas para a gestdo municipal.

Da andlise da ata de reunido de consolidagéo, se foi possivel observar que ndo
houve uma efetiva consolidacéo, uma vez que ainda foram apresentadas as seguintes

propostas/manifestacoes:

Tabela 8- Propostas e manifestagdes de consolidacédo dos Cenarios Futuros

Secretaria Proposta/Manifestacéo

SDU Apresentou o macrozoneamento vigente, expondo cada macrozona e seus
objetivos
SH Apresenta as propostas de Habitag&o para o Plano Diretor desenvolvidas
pela pasta

Apresentou os cenarios tendenciais e desejados da pasta, tendo em vista,
principalmente, as obras de drenagem em curso ou em projeto para o

SO municipio. Apontou, ainda, como proposta a necessidade de demarcar
areas livres para projetos futuros ou mesmo para manutencao das obras
€m Ccurso.

Apontou preocupacéo da Secretaria com a saida de grandes industrias do
municipio, em cujos terrenos sao construidos empreendimentos
habitacionais, com o desemprego como consequéncia deste fato. comenta

SDE sobre a importancia de valor adicionado de algumas poucas industrias, que
representam grande porcentagem do todo do valor adicionado do
municipio, reafirmando a importancia dessas indUstrias para a economia
do municipio e a necessidade de manté-las na cidade

Apresentou as propostas da Secretaria do Meio Ambiente, afirmando a
necessidade de a questdo ambiental nortear transversalmente todos os
temas do Plano Diretor, bem como desenvolvimento de uma politica
municipal de meio ambiente, além de constituicdo de um plano setorial de
meio ambiente.

FONTE: Elaboracg&o prépria a partir da ATA de reunido

SM

Por sua vez, a atividade 15 — Discussao Publica CA e CMDU, consistiu em uma
reunido publica para apresentacdo da Etapa 03 ao Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU) e Comissédo de Acompanhamento (CA) tendo sido
realizada no dia 27 de novembro de 2012, no auditorio do Pagco Municipal as 9h. Esta
reunido estava prevista no Plano de Trabalho como discusséo publica e pactuacéo
das propostas para revisdo, porém, com as alteracdes no desenvolvimento da revisao
do plano diretor, ficou acordado que seria apresentado o produto da Etapa 03, ainda
a ser consolidado em momento futuro. No entanto, tendo em vista nao ter sido
apresentado o produto final da consolidacdo da construcdo dos cenarios futuros,

podemos concluir que a participacdo do CMDU e CA teve o nivel de participacéao de
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manipulacéo (1).

2.1.6. CONSTRUCAO DO PACTO E DO PROJETO DE LEI

A etapa de construcdo do pacto e projeto de lei foi inserida na Etapa 4 da
revisdio do PDDUES da cidade de Guarulhos, tendo sido dividida em quatro
atividades, quais sejam: Atividade 16 - Construgdo da Minuta do Projeto de Lei de
Revisao do Plano Diretor, Atividade 17 — Consolidag&o da minuta elaborada, Atividade
18 — Realizacdo de Audiéncia Publica, e Atividade 19 — Finalizacdo da minuta de Lei.

A atividade 16 consistiu na redacao preliminar da revisdo da Lei do Plano
Diretor, contendo as propostas pactuadas anteriormente e apresentada nesta
ocasiao, remetendo-a a sua origem no processo realizado até o momento, quando
necessario. Além disso, apontou as diretrizes e instrumentos relevantes para a
modificacdo das leis complementares existentes e/ou para a criagcdo de novas leis e
procedimentos importantes que dariam suporte as propostas integrantes da revisao
do Plano Diretor. Para tanto, foi realizada no dia 04 de dezembro na Secretaria de
Assuntos Juridicos uma reunido de apresentacdo para o Grupo de Trabalho
Intersecretarias (GTI) do formato da lei comentada a ser desenvolvido, cujo objetivo
era consolidar junto ao GTI e Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
(CMDU) a minuta da lei elaborada, sendo pactuada pelo grupo. No entanto, com as
mudangas na agenda da revisdo do Plano Diretor, ficou estabelecido que, nesta
reunido, seria apresentada o formato da lei comentada para servir de subsidio ao
processo de revisdo ainda a ser desenvolvido pela prefeitura.

Da analise da ata da reunido supramencionada, se pode observar que foram
apresentadas sugestdes para reescrita da lei, de forma a torna-la autoaplicavel, sendo
0s principais contetdos apresentados acerca do macrozoneamento, dos indices de
aproveitamento minimo, solo criado e coeficientes maximos de construcao, tendo em
vista a aplicacao de outorga onerosa e IPTU progressivo no tempo.

A atividade 17 consistiu na consolidagdo da minuta elaborada, porém néo foi
possivel localizar informagdes do que foi produzido, uma vez que, da andlise dos
documentos disponiveis no portal gestdo urbana, esta etapa foi produzida
internamente a partir das propostas que foram enviadas pelos membros do GTI.

Por sua vez, a atividade 18 estava prevista como realizacdo de audiéncia

publica e pactuacdo das propostas para revisdo, no entanto com as alteracdes
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estabelecidas no processo de revisdo do PDDUES, ficou acordada a substituicdo da
Audiéncia Publica por uma Reunido Publica para apresentacdo da proposta da lei
comentada ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) e Comissao
de Acompanhamento (CA), tendo ocorrido no dia 11 de dezembro de 2012, no
auditério do Paco Municipal as 9h.

No entanto, em que pese se tratar de uma reunido publica, repisamos em
substituicdo da audiéncia publica, é preciso tecer a critica em ter ocorrido tdo somente
para os membros do CMDU e do CA, impossibilitando que houvesse participagéo e
engajamento de diversos outros grupos, tais como movimentos sociais, movimentos
por habitacdo, grupos sindicais e ativistas de diversos grupos. Nesse sentido,
assevera Silveira (2020) que “a audiéncia publica € um dos principais instrumentos de
exercicio da cidadania lato sensu, no Estado Democratico de Direito, pois proporciona
a populacéo, a participacédo na elaboracéo das politicas publicas, definindo a cidade
que todos almejam”. Além disso, € possivel, da analise da ata, que o nivel de
participacéo se tratou de informacéo (3), uma vez que os participantes puderam tao
somente tirar davidas acerca do que ja estava pactuado pela Administracdo Publica.

A atividade 19 consistia na finalizacdo da minuta de Lei. Entretanto, ndo ha
qualquer informacéo de atividades realizadas apés a atividade 18, uma vez que o
projeto de lei ndo foi concluido e remetido a camara dos vereadores para audiéncia
publica e, consequentemente, posterior aprovacéao. E, por fim, a atividade 20 consistia

na construcao da memdéria do processo.

2.2. A SEGUNDA TENTATIVA DE REVISAO DO PLANO DIRETOR
PARTICIPATIVO DE 2015 E AS CONFERENCIAS DA CIDADE DE 2013 E 2016.

2.2.1. AS CONFERENCIAS DA CIDADE DE 2013 E 2016

O Estatuto da cidade traz em sua redagdo normativa do artigo 43, Il as
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal, como ferramenta da gestdo democréatica. Nesse sentido, Hermani e

Camargo (2016) aduzem que:

“as conferéncias municipais surgem das demandas em movimentos sociais
de reforma urbana, e com a finalidade de se tornarem uma ferramenta de
interlocucdo entre a sociedade, os movimentos e 0s governos locais, estadual
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e federal, frente as politicas publicas”.

Para os autores, este instrumento de gestdo democratica se tornou um
ambiente de decisbes democraticas em que as necessidades comuns sdo debatidas,
e buscadas solucdes para esses enfrentamentos.

Por sua vez, Maricato (2007, p. 173) afirma que o ciclo de conferéncias tem se
mostrado eficiente no campo da esfera publica, onde as politicas publicas concentram
diferentes atores e interesses, possibilitando também propor outra politica urbana em
areas usuais, como saneamento, transporte e ordenamento do territério urbano. Desta
forma, a Conferéncia das Cidades tem procurado fortalecer a democracia participativa
no Brasil ao introduzir no debate politico, novos protagonistas e novos temas,
fortalecendo a criacdo de Politicas de Estado e evitando que programas nao tenham
continuidade. Além disso, tais conferéncias sdo uma excelente oportunidade para
discutir as prioridades da cidade para os proéximos anos, uma vez que se tornam
ferramenta para entender as realidades territoriais e, assim, desenvolver politicas
publicas que promovam cidades mais equitativas.

Na cidade de Guarulhos, de acordo com o artigo 9° da Lei 6308 de 16 de
novembro de 2007, competia ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano —
CMDU, promover a cada dois anos'#, ou extraordinariamente quando necessario, a
realizacdo da Conferéncia da Cidade. Desta forma, durante o processo de reviséo do
PDDUES foram realizadas a 52 e a 62 Conferéncia Municipal da Cidade.

A 52 Conferéncia da Cidade foi realizada nos dias 24, 25 e 26 de maio de 2013,
portanto, em desacordo com o artigo 41*°> do Regimento da 5% Conferéncia Nacional
das Cidades, no Centro de Educacdo Adamastor, em consonancia com a temética
definida pela nacional “Quem muda a Cidade Somos Nos: Reforma Urbana Jal®”,

contando com a participacdo de 820 pessoas ao longo dos trés dias.

14 Com a revogacido da lei municipal 6308/2007 por intermédio da também lei municipal 7.490/2016, este
periodo foi alterado para trés anos.

15 Art. 41. As Conferéncias Municipais devem acontecer no periodo de 12 de marc¢o a 15 de maio de 2013.
16 Artigo 62 do Regimento da 52 Conferéncia Nacional das Cidades.
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Figura 8 - 52 Conferéncia da Cidade — Publico presente a cerimbnia de abertura

FONTE: Agéncia Planeta; local: Saldo de Artes do Adamastor Centro — 24/5/2013

Figura 9 — 52 Conferéncia da Cidade — Mesa de autoridades

FONTE: Autor desconhecido (Agéncia Planeta); local: Salao de Artes do Adamastor Centro —
24/5/2013

Para cumprir com as orientacdes contidas no regimento da nacional, a etapa
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municipal foi realizada por meio de discussfes em cinco salas tematicas: 1)
Participacdo Popular e Controle Social; 2) Habitacdo e Politica Fundiaria; 3)
Saneamento Ambiental; 4) Transporte e Mobilidade Urbana; 5) Politicas Urbanas de
Integracdo Regional e Plano Diretor Municipal. Esses trabalhos resultaram em um
documento com 10 propostas encaminhadas a Etapa Estadual, 30 para serem
diretamente encaminhadas ao Governo Federal a respeito do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano — SNDU, e 15 propostas de ambito municipal.

As propostas prioritarias definidas na 52 Conferéncia das Cidades a serem
enviadas ao Ministério das Cidades para a Politica de Desenvolvimento Urbano,
contemplaram diversos temas, tais como: habitacdo, mobilidade urbana, participacao
e controle social, sustentabilidade e desenvolvimento econdmico e social, conforme

tabela abaixo:

Tabela 9 - Dez propostas prioritarias ao Ministério das Cidades para a politica de
Desenvolvimento urbano

Criar e instituir o Conselho Estadual das Cidades na proporcdo sugerida do

1 Conselho Nacional das Cidades (42% do Poder Publico e 58% da Sociedade Civil)
2 Implantacdo do Metré em Guarulhos.
3 Garantir a participacéo de no minimo 50% de mulheres nos conselhos de controle
social — Estadual
Os repasses dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano seréo
4 feitos para os municipios que possuam: conselho da cidade, plano diretor que
aplique os instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e possuam
projetos e planos setoriais definidos
Participagéo de representantes de municipios da Regido Metropolitana da Grande
5 Sao Paulo (governo e sociedade civil) na gestdo do DAEE, para garantir

participacdo e controle social na politica de prioridade e de medidas mitigadoras e
operacgao e execucao de drenagem da RMSP

6  Criar vara de registros publicos em Guarulhos (para questdes fundiarias)

Integracdo entre 6nibus municipal e metropolitano

Diagnostico sustentavel da bacia hidrografica, voltado a regularizacéo fundiaria e
a melhoria das condig6es ambientais da populagao

Que a cidade possa integrar a macrorregido buscando consorcios para o
9 desenvolvimento econdmico e social, tendo como resultado crescimento da
geracéo de renda da regido metropolitana

Fortalecer e incentivar a politica de consoércios e convénios intermunicipal e
sociedade civil

FONTE: Elaboracéo prépria a partir de Guarulhos, 2016.

10

Concernente as trinta propostas Municipais eleitas na Conferéncia para a Etapa

Estadual da Conferéncia das Cidades, foram realizadas a partir das salas tematicas,
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tendo sido definidas 6 propostas na tematica participacao popular e controle social; 6
propostas na tematica habitacdo e politicas fundiarias; 6 propostas na tematica
saneamento ambiental; 6 propostas na tematica transporte e mobilidade urbana; e 6
propostas na tematica politicas urbanas de integracdo regional e plano diretor

municipal, conforme tabela abaixo:

Quadro 12 - Trinta propostas Municipais eleitas para a Etapa Estadual da
Conferéncia das Cidades (divididas pelas Salas Tematicas)

Criacao de um canal de comunicacdo para a manifestacdo popular relativa a
implementacao de politicas publicas

Garantir a participacdo de no minimo 50% de mulheres nos conselhos de controle
social — Estadual

Obrigatoriedade de que todos os municipios com mais de 50 mil habitantes

Participagao 3 tenham conselho da cidade nos moldes do nacional
popular e

controle
social

Os repasses dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano seréao
feitos para os municipios que possuam: conselho da cidade, plano diretor que
aplique os instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e possuam
projetos e planos setoriais definidos

Portal da transparéncia Estadual relativas ao orcamento das politicas publicas
ligadas ao desenvolvimento urbano

Criar o Fundo Estadual de Controle Social e Participacéo Popular
Criar e Instituir o Conselho Estadual das Cidades na proporc¢do sugerida do
Conselho Nacional das Cidades (42% do Poder Publico e 58% da Sociedade
Civil)
Que os empreendimentos regionais destinem reserva de 30% a mais de unidades
e habitacionais para 0 municipio, em contrapartida

Habitacdo e . = : ; . . "

politicas Garantir a fungéo social da propriedade e criar mecanismos para dificultar a
fundiarias especulacao imobiliaria
Que os recursos do ICMS de Guarulhos que vao para o Estado (CDHU) retornem
integralmente para o municipio
Viabilizar as terras do Estado para o municipio

Criar vara de registros publicos em Guarulhos (para questdes fundiarias)

Participacdo de representantes de municipios da Regido Metropolitana de Sao
Paulo (governo e sociedade civil) na gestao do DAEE, para garantir participacdo e
controle social na politica de prioridade e de medidas mitigadoras e operacéo e
execucao de drenagem da RMSP

Coleta seletiva com inclusdo dos catadores

Desocupacdao e recuperacao de area de nascentes e protecao (por meio de
plantio de arvores)

Respeitar a Lei das APPs em todo territério nacional

Criar procedimentos de andlise de impacto de vizinhanca e nas Zonas Urbanas
Industriais (ZUIs) que respeite a especificidade da empresa e a qualidade de vida
da populacédo do entorno. ZUI

Diagnostico sustentavel da bacia hidrografica, voltado a regularizacao fundiaria e
a melhoria das condig6es ambientais da populagao

SEREEE o]
ambiental

Transporte Implantacéo do Metré em Guarulhos
e

Integracao entre dnibus e ferrovia no municipio
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mobilidade 21 ‘ Integrac&o entre 6nibus municipal e metropolitano

urbana ; . . R . N
L%y Construir o acesso do viaduto Cidade de Guarulhos a rodovia Ayrton Senna e a
rodovia Dutra

23 ‘ Acessibilidade e seguranca nas passarelas das rodovias Dutra e Ayrton Senna

24 ‘ Proposta de linhas interligando a rodoviaria de Guarulhos ao porto de Santos

Incluir no Plano Diretor do municipio as agdes previstas no “Plano Integrado de
Transporte Urbano — PITU” (expansao do Metrd e CPTM) para a regiao
metropolitana

Indicar a criagdo de uma area de conservacdo ambiental com um grande parque
Al ecolégico entre a Varzea do Palécio, passando pelo Porto da Igreja, até a Ponte
Politicas Grande

urbanas de Implementacao de diretrizes para as politicas urbanas integradas nos municipios
Integracao que fazem parte da macrorregiéo do Alto Tieté

regional e ] . ) i . ]
plano Garantir e preservar o nosso patriménio material e imaterial: monitorar os

diretor 223 impactos do Rodoanel, garantir proteg&o a casa e ao Parque da Candinha e
municipal integracéo das regibes cortadas pelo Rodoanel

Fortalecer e incentivar a politica de consércios e convénios intermunicipal e
sociedade civil

Que a cidade possa integrar a macrorregido buscando consércios para o
W desenvolvimento econdmico e social, tendo como crescimento de geracédo de
renda da regido metropolitana

FONTE: Elaboracgéo prépria a partir de Guarulhos, 2016.

Por sua vez, as quinze propostas aprovadas como prioridade para a Politica de
Desenvolvimento Urbano Municipal no periodo 2014-2016, contemplaram diversos
temas, sendo: habitacdo, mobilidade urbana, participagdo e controle social,
sustentabilidade e meio ambiente, e desenvolvimento econGmico e social e

regularizacao fundiaria, conforme tabela abaixo:

Tabela 10 - Quinze propostas aprovadas como prioridade para a Politica de
Desenvolvimento Urbano Municipal no periodo 2014-2016

1 Um governo popular democrético deve fazer miniconferéncias em todas as regides
periféricas para trazer a integracao e participacao na conferéncia municipal

2 Criacao de Conselho Municipal da Mobilidade Urbana
Garantir a legitimidade dos conselhos tornando obrigat6rio o envio de projetos de lei

e a Camara Municipal para aprovar e regulamentar os conselhos

4 Que as familias que tém direito ao CDRU e precisem, por motivo de risco, ir para o
aluguel social ndo percam o seu direito garantido

5 Todos os instrumentos do Plano Diretor, apds sua aprovagao, tenham prazo

maximo de 6 meses para serem implementados

O Poder Publico Municipal deve, ao aprovar novos empreendimentos, estipular o
6 que os empreendedores vao oferecer em contrapartida a populacao situada na faixa
salarial de 0-3 saléarios minimos

7 Construir uma politica municipal de educacdo ambiental

8 Elaboracédo de um plano de desocupacédo de APPs; margem de corrego; topo de
morro; e alta declividade
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Todas as obras publicas sejam avaliadas pelo grupo técnico de diretrizes
urbanisticas e aprovadas pela municipalidade

10 Aumento do tempo do Bilhete Unico para 3 horas
11 Venda de todos os produtos do Guarupasse em todos os terminais
12 Ampliagéo dos pontos de recarga do Bilhete Unico

13 Implementar o banco de terras para as areas vazias

Incluir na reviséo do Plano Diretor o carater estratégico, a definicdo das regifes de
planejamento, o sistema de monitoramento do plano, os mecanismos de integracao

14 de politicas setoriais, a bacia hidrografica como base do planejamento ambiental e
definir escalas urbanas para a indicacéo de areas visando as construcdes de
escolas, unidades de saude etc.

Previsdo de usucapiéo coletivo no Plano Diretor Local. Ex.: nacleos habitacionais

15 gue estejam em processo de regularizacéo fundidria possam ser isentos de IPTU

FONTE: Elaboracgéo prépria a partir de Guarulhos, 2016.

A 62 Conferéncia da Cidade foi realizada nos dias 03, 04 e 05 de junho de 2016,
portanto, em conformidade com o artigo 40!’ do Regimento da 62 Conferéncia
Nacional das Cidades, no Centro de Educacdo Adamastor, em consonancia com a
tematica definida pela nacional “A funcao social da cidade e da propriedade: cidades
inclusivas, participativas e socialmente justas!®”, tendo os seus objetivos definidos no

artigo 1° do regimento supramencionado.

Art. 1° S&o objetivos da 62 Conferéncia Nacional das Cidades:

| - propor a interlocugéo entre autoridades e gestores publicos dos Estados,
Distrito Federal, Municipios e Unido com os diversos segmentos da
sociedade sobre assuntos relacionados a Politica e o Desenvolvimento
Urbano;

Il - sensibilizar e mobilizar a sociedade brasileira para o estabelecimento de
agendas, metas e planos de acéo para enfrentar os problemas existentes nas
cidades brasileiras;

Il - propiciar a participa¢do popular de diversos segmentos da sociedade,
considerando as diferencas de sexo, idade, raca e etnia, para a formulagéo
de proposicdes e realizagdo de avaliag6es sobre a funcao social da cidade e
da propriedade, e€;

IV - propiciar e estimular a gestdo democratica das politicas de
desenvolvimento urbano na Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Seguindo o que foi balizado pelo regimento da conferéncia nacional, a etapa
municipal foi realizada por meio de discussées em cinco salas tematicas: 1) Meio
Ambiente e Saneamento Ambiental; 2) Mobilidade Urbana e Uso, Ocupacéo do Solo;

3) Moradia e Direito a Cidade; 4) Diminuicdo das Desigualdades Regionais:

Fortalecimento dos Centros de Bairros; 5) Guarulhos na Metropole: Desenvolvimento

17 Art. 40 As Conferéncias Municipais deverdo acontecer no periodo de 12 de janeiro a 5 de julho de 2016
18 Artigo 32 do Regimento da 62 Conferéncia da Cidade
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Econbmico. Desta forma, em cada sala tematica foram aprovadas seis propostas,

totalizando 30 propostas eleitas para a etapa Estadual e cinco propostas em relacao

as questdes Municipais, totalizando 25 propostas aprovadas como prioridade para a

Politica de Desenvolvimento Urbano Municipal, dentre as quais se destacam:

2.2.2.

Tabela 11 — Propostas aprovadas como prioridade para a politica de
desenvolvimento urbano

Regulamentar sistemas de agua de reuso em condominios e empreendimentos

Implantar a APA (Area de Preservagéo Ambiental) do rio Baquirivu-Guagu e de seus
afluentes pelo corredor ecolégico e APA do Agua Azul

Adequacéo do Passeio Publico as condicdes de acessibilidade (tornando-os adequados
para portadores de necessidades especiais)

Adocédo de coeficiente de aproveitamento bésico Unico e permissdo de adensamento
vinculado a proximidade aos eixos de transporte através dos instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto das Cidades/ Plano Diretor

Revisédo do Plano de Mobilidade Urbana Municipal, com cendrio de estudo para 25 anos,
divulgacédo e debate junto com a sociedade, antes da sua aprovacgéo; incluindo areas:
aos pedestres, as ciclovias/ciclofaixas, transporte de cargas, interface com sistema
ferroviario/Metroviario, consolidando através do Plano Diretor e Lei Municipal especifica

Reestruturacao do Sistema Viario com andlise técnica de fluxo, largura de via e impacto
viario, garantindo a reducéo do fluxo de transito proveniente da Rod. Pres. Dutra

Gravagédo de 4.000.000 (quatro milhdes) de metros quadrados de areas urbanas como
ZEIS-G para producao de habitagdo de interesse social, priorizando-se para tal, areas
situadas na regiao central do municipio ou mais préximo possivel dela, onde seja
disponibilizado 10% para populagdo em situacao de rua

Regulamentar o instrumento de outorga onerosa bem como os demais instrumentos
urbanisticos, com o direcionamento dos recursos arrecadados para o fundo municipal
de habitacdo, sendo 50% para compra de terras e 50% para constru¢do de unidades
habitacionais de interesse social

Revisdo de trajetos de transporte coletivo que fazem interligagdo com os bairros mais
distantes do centro historico, redimensionamento do transporte publico atual e priorizar
0s locais mais populosos e precarios

Criacdo de centro cultural e turistico, incentivando os pontos histéricos e de potencial
ecolégico

Viabilizar o CEU Tecnolégico em todos os CEUs para educacéo técnica e cientifica no
contra turno escolar

Elaboracdo de um projeto de operacdo urbana na regido do entorno do aeroporto
préximo do rodoanel Norte e Algca do rodoanel, que permita atrair investimentos para
recuperacao urbana, construcdo habitacional e empreendimentos logisticos

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Guarulhos 2016.

REVISAO DO PDDUES DE 2015

Apdbs um longo periodo de cerca quase trés anos, em 2015 a prefeitura de

Guarulhos retomou a tentativa da revisdo do PDDUES. Nesse sentido, precisamos
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rememorar que o Estatuto da Cidade traz em sua redacéao normativa que o PDP deve
ser revisado a cada 10 (dez) anos19. N&o obstante, é preciso repisar que este
processo de revisdo também deve ser participativo, conforme preceitua o artigo 3° da
Resolucdo recomendada n° 83 do Concidades de 08 de dezembro de 2009.

Art. 3°- O processo de revisdo ou alteracdo do Plano Diretor deve ser
participativo, nos termos do § 4° do art. 40 e do art. 43 do Estatuto da Cidade
e nos termos da Resolucéo n° 25 do Conselho das Cidades.

Desta feita, ainda que atrasado, uma vez que o PDDUES da cidade de
Guarulhos era de 2004, foi retomado o processo de reviséo, consistindo tdo-somente
na participacdo social, a partir da leitura comunitéria, uma vez que foram realizadas
duas oficinas participativas por segmento, oito oficinas participativas territoriais,

conforme a segquir:

Quadro 13 - Oficinas Participativas

DATA | PARTICIPAGAO TEMAS |
OFICINAS PARTICIPATIVAS SEGMENTADA

Conselhos municipais oL
vinculados a politica de Habitacéo
02/07/2015 desenvolvimento urbano

e Orgamento 3
Participativo Mobilidade Urbana

Infraestrutura Urbana, Desenvolvimento
Entidades de Classe, urbano e Econbmico + Saneamento
Académicas, ONGs Ambiental, Meio Ambiente e
Sustentabilidade

07/07/2015

OFICINAS PARTICIPATIVAS TERRITORIAIS
01/05/2015 Cabucu/Tanque Grande

15/06/2015 Centro/Vila Galvdo Habitacéo
15/06/2015 Taboéo

17/06/2015 Bonsucesso

20/06/2015 Pimentas Mobilidade Urbana
22/06/2015 Cumbica

29/06/2015 Tanque Grande

Infraestrutura Urbana, Desenvolvimento
urbano e Econbmico + Saneamento

30/06/2015 Agua Azul Ambiental, Meio Ambiente e

Sustentabilidade

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Guarulhos, 2015.

19 Art. 40 (omissis), §32 - A lei que instituir o plano diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada dez anos.
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E possivel observar da tabela acima que em relacdo as referidas oficinas
participativas segmentada e territorial tais ocorreram em um curto espaco de tempo,
sendo as de segmento em um lapso de tempo de apenas 6 dias (01/07/2015 e
07/07/2015) e as de territorio em um periodo de apenas 28 dias, de modo que
consideramos implicar na (in)efetividade da participacdo social, principalmente
considerando a dimenséo dos assuntos abordados e a territorialidade urbana e rural,
restando claro que ndo houve templo habil a se discutir as problematicas existentes,
bem como pela auséncia de capacitacdo da sociedade civil para o efetivo exercicio
da democracia patrticipativa.

Para a realizacdo da leitura comunitaria nesta tentativa, a fim de registrar as
demandas da sociedade e, a partir dessa leitura da cidade que queremos, inseri-las
no plano de ordenamento da cidade, foram realizadas oficinas com metodologia
semelhante a leitura comunitaria realizada na primeira tentativa. A partir das tematicas
Habitacdo; mobilidade urbana e infraestrutura Urbana, Desenvolvimento urbano e
Econdmico + Saneamento Ambiental, Meio Ambiente e Sustentabilidade; foram
apresentados questbes-problemas para que, apdés a divisdo e composicao dos
grupos, fosse aberto o debate para questbes, criticas, pontos de vistas diferentes
sobre uma mesma problematica. Apos debatido, as respostas pactuadas pelos grupos
eram colocadas nas tarjetas e discutidas com todos os participantes a fim de
pactuarem, de forma unénime, as principais sugestoes.

Importante observar que em relacéo a leitura comunitaria realizada na tentativa
anterior, alguns dos temas propostos foram subtraidos nesta tentativa, sendo nas
oficinas de segmento: Uso e ocupacdo do solo, Sistema de Gestao do Planejamento:
Controle Social, Orcamento e Regulamentacdo do Plano. Os demais temas, ainda
gue agregados de forma diferente, foram mantidos nesta leitura comunitaria. Por sua
vez, nas oficinas de territorios foi suprimido o tema Uso e ocupacdo do solo e os
demais foram agregados de forma diferente. Nesse sentido, tecemos criticas uma vez
que os temas que foram suprimidos se tratam de grande relevancia para o
desenvolvimento urbano e a consequente promocéao de cidades mais justas.

No entanto, as oficinas abordaram os mesmos temas, tendo sido apresentadas
as mesmas questdes-problemas nas oficinas segmentada e questdes problemas
diferentes, mas com certa similaridade nas territoriais, sendo possivel comparar as
respostas obtidas entre as oficinas de segmento e as principais demandas do

territério. Desta forma, nas oficinas de segmento foram apresentadas as seguintes
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guestbes-problemas:

1. A partir dos projetos estruturantes, como vocés idealizam a cidade daqui
a 10 anos?

2. A partir dos projetos estruturantes, como garantir o desenvolvimento
econOmico e a sustentabilidade urbana?

3. Quais os mecanismos para ampliar a participacdo democratica?

Por outro lado, nas oficinas de territério foram apresentadas as questdes
problemas conforme abaixo:
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Territorio

Quadro 14 - Questdes-Problemas das oficinas participativas territoriais

Habitacao

Mobilidade Urbana

Infraestrutura Urbana, Desenvolvimento
urbano e Econémico + Saneamento
Ambiental, Meio Ambiente e
Sustentabilidade

Cabucu/Tanque
Grande

Centro/Vila
Galvao -
Taboao -

Bonsucesso -

Pimentas -

Agua Azul

1.Quais mudancas ocorreram apoés a criagao
da Area de Protecdo Ambiental - APA?
Como vocé idealiza a cidade (ou o Bairro)
daqui a dez anos?

1. Quais mudancas ocorreram ap0s a criacdo da Area de Protecdo Ambiental - APA?
Como vocé idealiza a cidade (ou o Bairro) daqui a dez anos?

2. A regido pode receber novas
construgBes? Novas moradias de interesse
social ou ndo? Até onde os bairros podem
expandir? Como o Rodoanel se apresenta
nesse contexto de novas moradias,
expansao urbana?

2. Qual o impacto do trevo do Rodoanel
na APA? Quais os impactos da sua
implantacdo? Quais usos/atividades
vocés acham que irdo se instalar,
principalmente nas regides dos trevos?

2. Que tipo de atividade econdmica é
compativel com a regido (pequenos, médios ou
grandes servicos, comeércios, industrias,
atividades rurais, turismo ecolégico, centros de
pesquisa, etc.)? Ha atividades rurais?

3. As atividades de comércio e servigos
disponiveis no bairro atendem as
necessidades dos moradores? E desejavel
gue haja um centro comercial ha Regido?

3. Como e para aonde vocés se
locomovem com mais frequéncia? E
como garantir uma melhor mobilidade
para os proximos 10 anos?

3. Como incentivar a oferta de empregos nos
Centros de Bairros, para incentivar o trabalho
préximo a moradia? Como fazer isso na APA?

4. As ruas sdo adequadas para a
circulacdo de pessoas e veiculos?
Como vocés acham que elas podem
ser melhoradas? Pavimentacao
Asféltica ou Bloco Intertravado?

4. Quais os impactos da implantacéo do
Rodoanel no Meio Ambiente? Como vocé
imagina a presenc¢a do Rodoanel na cidade nos
préximos 10 anos?

1.C

omo vocés idealizam a cidade daqui a 10

anos?

2. Até onde os bairros podem expandir em
Guarulhos (expanséo urbana)? Como o
Rodoanel se apresenta nesse contexto de
novas moradias e expansao urbana?

2. Qual o impacto dos trevos do
Rodoanel na cidade? Quais os
impactos da sua implantacdo? Quais
usos/atividades vocés acham que
devem ser instalados, principalmente

nas regifes dos trevos?

2. Como incentivar a oferta de empregos na
cidade (ou Centros de Bairro), para incentivar o
trabalho proximo a moradia?
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3. Como e para aonde vocés se
locomovem com mais frequéncia?
(trabalho/estudo/lazer); E como garantir
uma melhor mobilidade para os
préximos 10 anos? (corredores de

3. Quais os impactos da implantacéo do
Rodoanel na cidade? Como vocé imagina a
presenca do Rodoanel na cidade nos préximos

3. Como ampliar a oferta de habitagbes de
interesse social na cidade?

o X . P 10 anos?

Onibus/ciclovia/terminais/vias

estruturantes)

4. Como melhorar a circulagéo na

cidade, procurando garantir a 4. Quais os impactos da Ampliagcdo do
convivéncia harmoniosa entre as Aeroporto na cidade? Como vocé imagina o

pessoas e veiculos motorizados e ndo | Aeroporto na cidade nos proximos 10 anos?
motorizados?

5. Como garantir o desenvolvimento urbano
econdmico e social de forma sustentavel?
(Executada somente nas regides Centro/ Vila
Galvéao - Taboao)

1. Quais os impactos da implantacdo do Rodoanel na cidade? Como vocé imagina a presen¢a do Rodoanel na cidade nos proximos 10
anos?

2. Como e para aonde vocés se locomovem com mais frequéncia? (trabalho/estudo/lazer); E como garantir uma melhor mobilidade para
0s proximos 10 anos? (corredores de 6nibus/ciclovia/terminais/vias estruturantes)

Tanque Grande

3. Ha ocupag®es irregulares na regido? Onde? O que poderia ser feito para evitar essas ocupacgdes?

4. Com a criagdo da APA Cabugu — Tanque Grande, houve alguma mudanc¢a na regido?

5. Como vocés idealizam a cidade daqui a 10 anos?

FONTE: Elaboracéo prépria a partir de Guarulhos, 2015.
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Desta forma, mesmo com o engendramento dos temas propostos e sua
reducdo, conforme ja mencionado anteriormente, essa metodologia empregada no
PDDUES propiciou uma abertura, uma possibilidade de contribuir para a elaboracéo
de um plano para todos, razdo pela qual é possivel se concluir que tais leituras
comunitarias tiveram o nivel de participacao de pacificacéo (5).

Ainda nesta tentativa, para a sistematizacado das propostas consolidadas por
intermédio das tarjetas nas oficinas participativas de segmento e territério, a PMG
procedeu, em 29 de agosto de 2015 com a realizacdo de audiéncia publica. Nesse
sentido precisamos lembrar que as audiéncias publicas estdo positivadas no Estatuto
da Cidade? e foi regulamentada especialmente pela Resolugdo n° 252, de 18 de
marco de 2005 do Concidade, tendo como natureza precipua, nos termos do artigo
8°22 da Resolucéo supracitada: informar, colher subsidios, debater, rever e analisar o
conteudo do Plano Diretor Participativo”. Nao obstante, os incisos do referido artigo
trazem os requisitos obrigatérios para a realizagéo das audiéncias publicas, sendo?3:
() publicidade; (ii) facilidade de acesso; (iii) amplo debate; (iv) irrestritibilidade de
participacéo; (v) documentabilidade - gravacéo do contetdo e lavragdo de ata.

Ocorre que, em relacdo a audiéncia publica para a sistematizacdo e
consolidacdo das propostas realizadas, nao foi possivel identificar no portal gestao
urbana, qualquer publicidade que tenha ocorrido (i), nem tampouco gravacdes e ata,
bem como a metodologia que foi utilizada com a finalidade de se constatar que houve
amplo debate. No entanto, a audiéncia publica contou com a presenca de 270

participantes, divididos entre: movimentos sociais por moradia/habitacéo,

20 Art. 40, § 4, inciso I; Art. 43, inciso |I.
21 Art. 32 O processo de elaborac3o, implementacio e execuc¢do do Plano diretor deve ser participativo, nos
termos do art. 40, § 42 e do art. 43 do Estatuto da Cidade.
§12 A coordenacgdo do processo participativo de elabora¢dao do Plano Diretor deve ser compartilhada, por meio
da efetiva participacdo de poder publico e da sociedade civil, em todas as etapas do processo, desde a elaboracdo
até a definicdo dos mecanismos para a tomada de decisdes.
22 Art. 82 - As audiéncias publicas determinadas pelo art. 40, § 49, inciso |, do Estatuto da Cidade, no processo
de elaboracdo de plano diretor, tém por finalidade informar, colher subsidios, debater, rever e analisar o
conteudo do Plano Diretor Participativo, e deve atender aos seguintes requisitos:
23 | — ser convocada por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua falta, utilizar os meios de comunica¢3o
de massa ao alcance da populagao local;
Il — ocorrer em locais e horarios acessiveis a maioria da populagéo;
Il — serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apds a exposi¢do de todo o conteudo, abrird as discussdes
aos presentes;
IV —garantir a presencga de todos os cidaddos e cidadds, independente de comprovagao de residéncia ou qualquer
outra condigdo, que assinarao lista de presencga;
V — serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata, cujos contetdos deverdo ser apensados ao
Projeto de Lei, compondo memorial do processo, inclusive na sua tramitagao legislativa
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associacfes/institutos, membros da SDU, CMDU, servidores da PMG, outros

diversos, além daqueles que ndo especificaram, conforme consta na ATA anexa.

Figura 10 - Participantes da Audiéncia Publica

5,505 3:00%

1,90%

B Movimentos de Habitacdo B Associacdes/Institutos B CMDU
sDU HPMG B Outros diversos

W Sem Especificar

Fonte: Elaborado pela prefeitura de Guarulhos.

7

Desta forma, € possivel afirmar, inclusive pelo fato de que diversos
participantes ndo identificaram se eram membros de movimentos, associagdes ou
institutos, bem como na ata ndo se exigia o preenchimento de enderecgo, que houve
irrestritibilidade a presenca de todos os cidaddos e cidadas, independente de
comprovacao de residéncia ou qualquer outra condicéo.

Por fim, em relagé@o a analise do nivel de participacdo desta audiéncia publica,
resta prejudicado, uma vez que ndo constatamos nos documentos disponiveis, ata,

gravacdes ou metodologia utilizada.

2.3 A TERCEIRA TENTATIVA DE REVISAO DO PLANO DIRETOR DE
GUARULHOS - 2017/2019

Apbs o processo eleitoral de 2016, a PMG passou a ter um novo chefe do Poder
Executivo Municipal, Sr. Gustavo Henric Costa — GUTI — o qual no dia 30 de janeiro

de 2017 (primeiros trinta dias de seu mandato), realizou reunido com o Secretario de
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Governo e membros da Secretaria de Desenvolvimento Urbano — SDU, a fim expor
as intencdes da nova gestao em concluir o processo de revisdo do PDDUES da cidade
de Guarulhos. No dia seguinte, o sr. Prefeito realizou reunido com a nova CG, bem
como membros da SDU a fim de retomar a revisdo do plano, viabilizando os
instrumentos urbanisticos inseridos no Estatuto da Cidade, tais como: uso e ocupacao
do solo, parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsoria, IPTU progressivo, entre
outros relacionados a funcéo social da propriedade, bem como os instrumentos de
financiamento da cidade como a outorga onerosa do direito de construir e outros
instrumentos de Parceria Publico Privada — PPP, destacando a necessidade do
processo ser conduzido de forma participativa e colaborativa, a partir da questao-
chave “A Cidade que Queremos”, ressaltando que é de interesse do Governo que a
Revis@o do Plano Diretor se concretize no menor tempo possivel.

Analisando o Processo Administrativo 8432/2017 (32 tentativa de revisdo do
PDDUES) sob a dtica das 10 etapas descritas no manual “PLANO DIRETOR
PARTICIPATIVO - Guia para a elaboracao pelos municipios e cidadaos ja descritas
no subtitulo 1.1 deste trabalho, entendemos que até a etapa 7, se aproveitou as
tentativas de revisdo que ocorreram entre os anos de 2011 a 201624, sendo vejamos:

Em relacdo a etapa 1 — Nucleo ou Conselho Gestor — observamos que este
sofreu alteracBes por intermédio da lei municipal 7.490 de 7 de julho de 2016, sendo
alterado o seu nome de Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano — CMDU
para Conselho Municipal de Politicas Urbanas — CMPU. Ademais, o conselho deixou
de ter carater deliberativo e passou a ser de carater apenas consultivo, bem como
sofreu alteracdo em sua formacao, passando de 16 para 30 membros, composto por:
12 membros do poder executivo, 1 membro do poder legislativo e 17 representantes
da sociedade civil, sendo:

Tabela 12 - Membros da sociedade civil do CMPU

representantes Entidades
1 associacdes de moradores de bairro
1 cooperativa habitacional
1 entidade ambiental
4 movimentos de moradia ou movimentos populares

24 Consideramos a participac3o e propostas efetivadas durante a 62 Conferéncia da Cidade.
112



1 trabalhadores por meio de suas entidades sindicais

1 setor empresarial

2 entidades profissionais ou conselhos profissionais

1 entidades académicas e de pesquisa

5 orga_niza(;_c”)es ndo governamentais - ONGs ou entidades
ambientai

1 membro do Conselho Municipal relacionado ao Meio Ambiente

1 membro do Conselho Municipal relacionado a Habitacao

1 mgmb_ro do Conselho Municipal relacionado ao Transporte e
Transito

1 conselheiro do Orcamento Participativo Municipal

FONTE: Elaboracgéo prépria a partir da Lei 7.490/2016.

Em relacdo as competéncias, sofreram alteracbes apenas dois incisos, onde
foi retirado a expressdo deliberando (inciso 11?°) e acrescentado orgcamento
participativo (inciso IV2%). Desta forma, em relacdo a composicdo do CMPU podemos
afirmar que a sua composicao possuia cerca de 57% integrado pela sociedade civil
(17 membros e seus respectivos suplentes). Entretanto, em que pese a sociedade civil
ser mais da metade, considerando que passou a ser tdo somente consultivo ndo ha
mais que se falar em nivel de participacdo de parceria (6), uma vez ja ndo existe mais
a possibilidade de negociar de igual para igual com aqueles que tradicionalmente
detém o poder. Portanto, na formagcdo do CMPU o que se é possivel perceber que
existe um nivel de poder de Pacificagao (5).

Na etapa de preparacdo do processo o qual era composto pelos grupos
internos - Coordenacédo Geral (CG); Grupo de Trabalho Permanente (GTP); e Grupo
de Trabalho Intersecretarias (GTI) - os quais tiveram o carater de instancias internas
para o processo de revisao, foi mantido essa estrutura, tendo sido tdo somente o GTI.
Nesse sentido, precisamos ressaltar que o GTI teve como atribuicdo precipua a

contribuicdo para a visao intersetorial da revisdo do plano, e, na fase da elaboracao

% || - acompanhar a implanta¢do do Plano Diretor, analisando e deliberando sobre questdes relativas a sua
aplicacdo — Lei 6308/2007. Il - acompanhar a implantacdo do Plano Diretor, analisando sobre questdes relativas
a sua aplicacdo — Lei 7490/2016.
26 |V - articular as a¢bes dos Conselhos Municipais vinculados a politica urbana, visando a integracdo e
compatibilizagdo das politicas de transporte, habitagdo, meio ambiente, protecdo ao patrimoénio histérico e
cultural e uso do solo para a promogdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade — Lei 6308/2007.
IV - articular as agGes dos Conselhos Municipais vinculados a politica urbana e ao orgamento participativo,
visando a integracdo e compatibilizagdo das politicas de transporte, habitagdo, meio ambiente, saneamento
ambiental, protecdo ao patrimoénio histdrico e cultural, e uso do solo para a promogéao do pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade — Lei 7490/2016.
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do diagnostico sobre a cidade, foi fundamental para a analise e compatibilizacdo dos
planos setoriais, tendo participado intensamente das reunides técnicas para a
elaboracao dos cenarios desejados e das propostas de a¢do, da definicdo de objetivos
e diretrizes para se alcancar esses cendrios, colaborando para a producédo da minuta
do Projeto de Lei de revisdo do PDDUES. Desta forma, foi enviado memorando aos
secretarios das pastas, a fim de que cada um encaminhasse a indicacao de trés
servidores para a composi¢cao do grupo, os quais foram sendo modificados pelas
pastas diversas vezes durante o processo.

Apos, foram enviados oficios a diversas entidades profissionais e académicas,
associacles, organizacdes, sindicatos, autarquias, movimentos de luta por moradia,
bem como foram enviados memorandos a todas as pastas da PMG, convidando-o0s
para participarem do evento de langamento e divulgagéo de retomada da reviséo do
PDDUES - etapa 3 do manual, o qual se deu em 13 de marco de 2017 as 09 horas,
no Saldo de Artes do Adamastor. Na ocasido do evento estiveram presentes cerca de
cem pessoas, conforme lista de presenca anexa, tendo sido apresentados o0s
levantamentos e andlises de todas as contribuices colhidas nas tentativas anteriores
para a elaboracédo da minuta do projeto de lei.

No entanto, além dos oficios enviados, ndo se foi possivel constatar por
intermédio do portal gestdo urbana, nem tampouco pelo processo administrativo
8432/2017 os mecanismos de ampla divulgacéo e publicidade nos termos do artigo 4°
da Resolucéo n° 25/2005 do Conselho das Cidades. Desta forma, tecemos criticas a
publicidade do evento de divulgacdo, tendo em vista que muitas outras pessoas,
organizacdes, associacdes, sindicatos, entre outros, poderiam ter participado deste
evento, principalmente pelo fato que, repisamos, esta € uma das fases primordiais
para a mobilizacdo social e desenvolvimento de um Plano Diretor Participativo, pois é
nesta fase, em que, através da definicdo adequada de ferramentas e veiculos de
comunicagao para divulgagao, ha o processo de “sensibilizagdo” da comunidade para
a participacao das atividades previstas para elaboracdo do PDP.

Na etapa 4 do manual — capacitacdo — ndo ha registros de atividades de
capacitacdo para a sociedade civil para o exercicio da democracia participativa e
controle social em qualquer uma das tentativas de revisdo do PDDUES, o que
aumenta as probabilidades do nivel de participacdo se tornarem manipulacéo (1) ou

terapia (2). Desta forma, tecemos criticas a auséncia de capacitacdo nas tentativas
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de revisdo, uma vez que tal auséncia dificulta/impossibilita que a sociedade delibere
de forma efetiva sobre as questdes que foram apresentadas.

Em relacdo as leituras técnicas e comunitarias — etapa 5 do manual -, se
aproveitou o que foi produzido durante a primeira e segunda tentativa de revisdo do
PDDUES, néo tendo sido realizada novas leituras técnicas e comunitarias.

Por sua vez, a Formulacdo de Estratégia — etapa 6 do manual — ocorreu,
teoricamente, apenas na primeira tentativa de revisdo do PDDUES tendo sido
denominada como “Construcdo de Cenarios Futuros”. No entanto, precisamos
ressaltar que, de forma pratica, a formulacdo de estratégias surge das experiéncias e
pesquisas que avancam em propostas metodolégicas para o alcance do resultado
desejado. Desta forma, implica em dizer que esta formulacdo da cidade que se quer
e 0S meios para alcanca-la, ocorre durante toda a etapa de propostas, inclusive
aguelas que surgem nas etapas posteriores — Construcao do Pacto e Projeto de Lei
(etapa 7) e Discussdo na Camara para Aprovacgao (etapa 8), uma vez que, nessas

etapas, ainda surgem propostas para se alcancarem cidades mais justas.

2.3.1 CONSTRUCAO DO PACTO E PROJETO DE LEI

Na fase de constru¢cédo da minuta do projeto de lei — etapa 7 do manual - foram
realizadas quatro audiéncias publicas de propostas para minuta do projeto de lei, uma
audiéncia publica devolutiva das propostas, bem como a realizacdo de oito oficinas
participativas de segmento e territorio, a fim de conseguir uma ampliacdo do processo
participativo, disseminacdo das informacdes e construcdo de uma cidade mais justa
por intermédio dos debates.

Para tanto, incialmente foram realizados dois eventos participativos
denominados como audiéncias publica, com a finalidade de debater as propostas
apresentadas, tendo sido realizadas nos dias 27 de maio de 2017 no CEU Paraiso —
Alvorada que contou com a presenca de 85 (oitenta e cinco pessoas), e 06 de junho
de 2017 no Adamastor Centro, que contou com a presenca de 116 (cento e dezesseis)
pessoas, ambas com inicio as 9 horas e encerradas as 12 horas. Os referidos eventos
participativos, além de debater as propostas, tiveram o condao de esclarecer e
mobilizar a sociedade civil, de modo que as manifestacdes recebidas subsidiariam as
atividades de consolidacéo da minuta do projeto de lei do novo PDDUES do Municipio

de Guarulhos.
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Estes eventos participativos se desdobraram em duas fases: Na primeira fase,
foi procedida com a apresentacdo do tema pela administracao publica, representada
pela equipe técnica da Secretaria de Desenvolvimento Urbano — SDU, limitado a 30
(trinta) minutos; e na segunda fase foi dado abertura participativa aos diversos atores
sociais que estavam presentes, podendo ser qualquer pessoa ou entidade interessada
no assunto, obedecendo a sequéncia de inscricdes, com 1 (um) minuto para cada,
podendo ser manifestado por escrito ou oralmente, sendo que o tempo de duragéao
destas audiéncias publicas seria de 3 (trés) horas no maximo, nos termos da alinea 5
do edital de convocacdo publicado em 19 de maio de 2017 no Diario Oficial do
Municipio.

Para participacdo nas discussdes no decorrer das audiéncias publicas, por
intermédio da oralidade ou apresentacdo por escrito, 0s participantes deveriam
assinar a lista de presenca e fazer sua inscricdo na entrada do evento, nos termos da
alinea 6 do edital de convocacdo. As inscricdes para manifestacdes ocorreriam
durante a etapa inicial de apresentacao do tema pela administracdo publica, e seriam
consideradas encerradas ao término da apresentacdo. No entanto, tecemos criticas
na metodologia das audiéncias publicas realizadas. Primeiramente, em virtude da
auséncia de capacitacdo da sociedade civil que muitas ndo possuem conhecimento
técnico, sem contar a caréncia de estudos de cognicdo humana, bem como seus
reflexos em usos de mapas, que auxiliariam o entendimento e, desta forma,
possibilitariam maior engajamento dos cidaddos. Em segundo lugar, pela auséncia de
disponibilizacdo prévia dos materiais disponiveis e pautas que seriam submetidas,
pois, considerando a complexidade dos temas e o curto espaco de tempo para aborda-
los e, assim, promover uma discussao que vise a adoc¢ao de instrumentos urbanisticos
gue propiciem uma cidade mais justa.

Vale ressaltar, que ndo sao raras as vezes que 0s participantes das audiéncias
publicas consideram a sua participagdo como algo que ndo promove um diferencial
nas tomadas de decisao, tendo em vista que costumeiramente sdo apenas informados
das acdes promulgadas, avaliando o impacto de sua participacdo como burlesco.
Perceba que as criticas aqui produzidas sao algumas das razdes pelas quais se
produzem processos participativos nos quais apenas se busca autenticar o0s
resultados, solicitando opinides que possivelmente ndo serdo levadas em conta
(Reinau; Hansen, 2006).
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Desta forma, se valendo da escada de participacdo popular de Arnstein (2002)
poderiamos afirmar que as audiéncias publicas do PDDUES de Guarulhos tiveram os
trés Niveis de Concessdo Minima de Poder — Informacéo, Consulta e Pacificacédo
(degraus 3, 4 e 5), onde os participantes puderam ouvir (3); tirarem suas duvidas (4);
e terem suas propostas ouvidas (5), mesmo com o acesso ao poder limitado, tendo
em vista a auséncia de meios para garantir que as propostas resultariam efetivamente
na minuta de lei.

Posteriormente, foram realizadas oito oficinas participativas para a construgcéo
do pacto e minuta de lei, sendo trés oficinas segmentadas e cinco oficinas de territorio.
Essas oficinas tiveram 0s seguintes objetivos: (i)realizar a retrospectiva do processo
de revisdo do Plano Diretor Municipal; (ii) dar a devolutiva a respeito dos cenarios
futuros e propostas discutidas nas tentativas anteriores de revisao do plano; discusséo
sobre os instrumentos urbanistico; e construcdo das bases para a estruturacdo da
minuta do projeto de lei. Para a realizacdo das referidas oficinas foram enviados
oficios aos diversos segmentos, foi disponibilizada a convocagéo/convite no sitio da
PMG, bem como foram afixados diversos cartazes nas associacOes, entidades,
organiza¢gfes ndo governamentais, entre outras.

As oficinas participativas de segmento e territério foram produzidas a partir das
propostas sistematizadas durantes as tentativas anteriores, servindo de orientagao
para o debate de discussdo dos instrumentos urbanisticos necesséarios e, assim,
construir a base para estruturacdo da minuta, de modo que 0s participantes puderam
apresentar suas propostas para a referida estruturacéo de forma oral ou escrita. Essas
oficinas participativas resultaram em 163 (cento e sessenta e trés) participacfes da
populacdo, dentre elas, integrantes de diversos movimentos sociais e populares,
entidades académicas e profissionais, organizacdes ndo governamentais, municipes
independentes de associa¢bes, bem como do CMPU que representa diversos

segmentos da sociedade civil.

Tabela 13 - Oficinas participativas para a construcao do pacto e projeto de lei

HORARIO SEGMENTO/TERRITORIO

13/06/2017 Adamastor 19h as 22h ONGs e InstituicGes de Ensino
OFICINA 21/06/2017 Adamastor 19h as 22h Movimentos Sociais
SEGMENTADA i i i
22/06/2017 ASSEAG 10h as 22n  ENtidades empresarias, entidades
de classe e sindicatos
SO 0.4/06/2017 Auditorio Nucleo o 5o 1on  Cabugu/Tanque Grande

TERRITORIO

Cabucu
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26/06/2017 Adamastor 18h as 21h Centro/Vila Galvao

EPG Celso N Bonsucesso / Sdo Jodo / Agua
28/06/2017 Furtado 18has21h o
29/06/2017 Céu Pimentas 18h as 21h  Cumbica / Pimentas
03/07/2017 18h as 21h Tabodo

FONTE: Elaboracédo prépria a partir do processo administrativo 8432/2017.

No entanto, € possivel observar da tabela acima que, ocorreram apenas cinco
oficinas participativas, diferentemente das oito oficinas de territério que ocorreram na
primeira tentativa de revisdo do PDP, de modo que as algumas regides, tais como:
Bonsucesso, Sdo Jodo e Agua Azul; Pimentas e Cumbica, foram unificadas a fim de
dar celeridade na construgdo da minuta. Ademais, a partir da metodologia utilizada
nas oficinas participativas de segmento e de territorio para a constru¢cao da minuta de
lei, é possivel se concluir que o nivel de participacdo destas foi de pacificacéo (5).

A partir das propostas que foram apresentadas durantes 0 processo
participativo de revisdo do PDDUES, bem como dos estudos técnicos, foi elaborado a
minuta do projeto de lei, tendo sido publicada no Diério Oficial do Municipio em 06 de
dezembro de 2017. Apés a publicacéo, foi iniciada uma nova etapa participativa com
abertura para recebimento de propostas da populacéo para alteracdo e elaboracéo do
projeto de lei o qual seria enviado a Camara dos Vereadores. Nesta toada, foram
realizadas quatro reunies preparatérias — territoriais e segmento — para apresentacao
e esclarecimentos acerca da minuta. Além disso, foram realizadas duas novas
audiéncias publicas para o recebimento das propostas de alteracéo
supramencionadas.

As reunides pré-audiéncias foram realizadas em janeiro de 2018, conforme
sugestdo do CMPU, tendo sido organizadas pelo GTI, uma vez que o GTP constituido
em 2011 havia sido alterado em virtude da mudanca de gestdo e ainda nao tinha
ocorrido a sua recomposicdo. Estas reunides, segundo constou Nno processo
administrativo, tinham como objetivo: (i) apresentar os principais aspectos da minuta
de Projeto de Lei; (i) explicar sobre as audiéncias publicas que ocorreriam; (iii)
manifestacédo oral dos participantes para apresentacdo de duvidas sobre as minutas;
e (iv) apresentacdo de propostas de alteracoes.

A participacao nessas reunides contou com a presencga de movimentos sociais,
entidades de classe e empresariais, ONG’s, instituicdes de ensino e movimentos

sociais de luta por moradia, conforme tabela abaixo:
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Tabela 14 - Reunides pré-audiéncia publica

Data Segmento/Tematica

16/01/2018 Movimentos Sociais

17/01/2018 Entidades Empresariais e Classistas, Entidades de Profissionais
18/01/2018 ONG’s, Instituicdes de Ensino

23/01/2018 Tematica Habitacdo

24/01/2018 Temética Mobilidade

25/01/2018 Tematica Meio Ambiente
FONTE: Elaboracéo prépria a partir do processo administrativo 8432/2017.

Em que pese constar no processo administrativo 8432/2017, o qual tratou da
terceira tentativa de revisdo do PDDUES de Guarulhos, que um dos objetivos era
apresentar propostas de alteracdes da minuta publicada, da leitura das memoarias de
reunido é possivel observar que estas ndo tinham o condao de receber propostas,
uma vez que nas seis reunides foram efetuados 131 registros constantes na memaria

de reunido, sendo apenas 5 propostas efetuadas, conforme a seguir:

Tabela 15 - Andlise de participacéo as reunides pré-audiéncia

16/01/2018 6 6

17/01/2018 52 34 9 6 1 2
18/01/2018 17 9 5 1 2
23/01/2018 15 5 5 5

24/01/2018 21 8 6 7

25/01/2018 20 14 4 1 1

FONTE: Elaboragéo prépria a partir das memarias de reunido.

Nota-se, inclusive, que nessas reunifes pré-audiéncia as propostas ndo eram
incentivadas por parte da administracdo publica, considerando que no registro 7 da
reunido do dia 17/01/2018, foi orientado em uma das propostas que “a proposta
deveria ser apresentada na audiéncia publica”. Igualmente, na reunido do dia
18/01/2017 a técnica Karina ressaltou que “as sugestdes feitas para o Plano, deveriam

ser encaminhadas através de propostas nas audiéncias publicas”. Ainda, na reunido
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da tematica Mobilidade, um dos participantes perguntou “como funcionara na pratica
a questdo das leis especificas e como sdo construidos os planos de residuos e
mobilidrios? E como funcionara o plano de fiscalizacdo?” Tendo sido respondido pela
PMG que poderia ser levado (a audiéncia publica) uma proposta em relagdo ao plano
de residuos.

Desta forma, se pode concluir que na escada da participacdo cidada, as
reunides pré-audiéncias se enquadram no degrau 3 — informacéo, onde o enfoque se
enquadra na unilateralidade da informacdo — da administracdo publica para a
sociedade civil -, sendo uma via comunicativa sem a possibilidade de retorno, bem
como estando ausente qualquer possibilidade de distribuicdo de poder.

Posteriormente, foram realizadas duas audiéncias publicas para apresentacéao,
divulgacao e recebimento de propostas da populagéo sobre a minuta do projeto de lei
de revisao do Plano Diretor do Municipio de Guarulhos - PDMG, tendo sido realizadas
nos dias 27 de janeiro de 2018 no Adamastor Centro que contou com a presenca de
84 (oitenta e quatro pessoas), e 03 de fevereiro de 2018 no Céu Paraiso, que contou
com a presenca de 94 (noventa e quatro) pessoas, ambas com inicio as 9 horas e
encerradas as 13 horas. Para a realizacdo dessas audiéncias publicas, a PMG
publicou, no Diario Oficial do Municipio, em 22 de dezembro de 2017 o edital de
convocacao para as audiéncias publicas, o qual trazia uma série de diretrizes para a
sua realizacéo, das quais destacaremos algumas:

Primeiramente, o artigo 7° do edital de convocacéo tratava sobre quem poderia
participar, sendo “qualquer cidad&o ou cidada residente ou proprietario de imoveis na
cidade de Guarulhos, sem distingcdo de qualquer natureza, interessado em contribuir
com o processo de discussao da referida Minuta de Projeto de Lei”. Além disso, o Art.
12, preceituava que” o publico presente assinara a lista de presenca, que contera:
inciso 1. Nome legivel, bairro e telefone”. Nesse sentido, precisamos rememorar que
o artigo 8°, IV da Resolucdo n° 25 do Concidade, aduz que as audiéncias publicas
devem garantir a presenca de todos os cidaddos e cidadads, independente de
comprovacao de residéncia ou qualquer outra condic&o.

Ainda, o artigo 10 do edital de convocacédo, determinava que era necessario
realizar as inscricdes as quais precediam o credenciamento de participacdo da
populacdo nas audiéncias publicas e poderiam ser realizadas através do endereco

eletrbnico http://planodiretor.guarulhos.sp.gov.br e/ou pessoalmente durante o
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periodo de credenciamento nas audiéncias publicas para a realizacdo das
manifestacbes orais. ApOs, para se manifestar, deveria ser realizado o
credenciamento?’, o qual ocorreria a partir das 8hs e seria encerrado as 10hs. No
entanto, as inscri¢cdes realizadas antecipadamente por meio eletronico deveriam ser
confirmadas através de assinatura da lista de presenca no dia da audiéncia. E, ainda,
as pré-inscricbes ndo davam o direito automatico ao pedido de manifestacdo oral,
devendo, para tanto, solicitar presencialmente no dia das audiéncias.

Ademais, além das obrigatoriedades j& mencionadas, para a realizacdo da
manifestacéo oral, ainda era necessario que as propostas de alteracdo de artigos da
minuta de lei do PDMG?® fossem encaminhadas por escrito através do endereco
eletrbnico http://planodiretor.guarulhos.sp.gov.br; do e-mail
planodiretordeguarulhos@gmail.com, ou entregues pessoalmente nas audiéncias
publicas. Desta forma, eram condi¢cdes obrigatérias para a manifestacdo oral: a
inscricdo, o credenciamento; a assinatura na lista de presenca; o preenchimento da
ficha de propostas; e, por fim, o preenchimento da solicitacdo de manifestacéo oral.

Partindo destas exigéncias, € possivel observar um nivel de formalidades
exacerbadas nestas audiéncias publicas, o que leva obstaculizar uma participacéo
social efetiva, uma vez que muitos dos grupos que participam, em virtude da falta de
experiéncia, do conhecimento de termos especificos, somado a baixa influéncia em
seu meio (reforcado pelo poder econémico e social), sdo constrangidos e
naturalmente expurgados dessa democracia participativa.

Outrossim, tecemos criticas ao momento da publicacdo do edital de
convocacao, tendo em vista que este se deu na sexta feira, 22 de dezembro de 2017,
as vésperas do natal, pois se considerarmos a data da publicacdo, somado a baixa
divulgacdo, uma vez que ndo conseguimos vislumbrar divulgacdo destas duas
audiéncias publicas no processo administrativo e no portal gestao urbana, obtemos o
resultado de uma baixa aderéncia de participacdo com apenas 178 pessoas em uma
cidade com quase um milhdo e meio de habitantes.

Findada as audiéncias publicas, foi possivel constatar que a populagéao

encaminhou suas propostas presencialmente na data dos eventos e através de e-mail,

27 Artigo 11 do Edital de Convocac3o.
28 A minuta publicada ja ndo tratava mais como Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, Econdmico e Social __ PDDUES, mas sim como Plano Diretor
,

do Municipio de Guarulhos — PDMG.
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de modo que nesse processo foram computados 244 (duzentos e quarenta e quatro)
encaminhamentos, sendo 236 (duzentas e trinta e seis) propostas e 8 (oito)
apontamentos. Desta forma, a equipe técnica da Secretaria de Desenvolvimento
Urbano, de posse dos documentos encaminhados pela populacdo, elaborou a
sistematizacdo das propostas e as publicizou no Diario Oficial do Municipio de 08 de
marco de 2018, e, simultaneamente, fez o encaminhamento do material das areas
competentes para andlise técnica. Desta forma, ante a metodologia utilizada nas
audiéncias publicas supramencionadas, € possivel observar que, aplicando a escada
de participacéo cidadd, mesmo com diversas exigéncias e formalidades exacerbadas,
temos o nivel de poder de pacificacao (5).

Pospositivo, foi dado publicidade, por intermédio do Diario oficial do Municipio,
em 20 de junho de 2018, ao edital de convocac¢éo da audiéncia publica devolutiva da
revisdo do plano diretor de Guarulhos, a qual tinha como finalidade: apresentar o
Projeto de Lei n° 2.260/2018, bem como dar a populacdo a devolutiva referente as
propostas por ela apresentadas. A referida audiéncia ocorreu em 14 de julho de 2018
se iniciando com o credenciamento a partir das 13hs e inicio dos trabalhos previsto
para as 14hs, tendo contado com a participacéo de 53 (cinquenta e trés) participantes.
Em relacdo a metodologia, esta seguiu as mesmas diretrizes das audiéncias publicas
ocorridas no ano de 2018, com a diferenca da dispensa da inscricdo prévia, sendo
mantido as demais.

N&o obstante, diferentemente dos outros eventos participativos, neste se foi
possivel observar, nos documentos disponiveis, que houve uma grande divulgacao,
pois, além do edital de convocacao publicado no DOM, ainda foram afixados diversos
cartazes de divulgacdo em UBS, bibliotecas, teatros, diversas pastas com grande
movimentag&o do publico, além de cartazes nas principais vias da cidade, conforme

fotos abaixo:
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Figura 11 - Divulgacédo Audiéncia Publica Devolutiva

FONTE: Guarulhos, 2018.

Analisando a ata da audiéncia publica de apresentacdo da minuta do projeto
de lei e devolutiva de propostas, foi possivel se observar que esta foi uma audiéncia
com grande animosidade de discusséao. Isto porqué, em partes faltava conhecimento
de muitos participantes; faltou clareza na apresentagéo das informagdes por parte da
PMG,; e, principalmente, porque o projeto de lei ja havia sido encaminhado ao Poder
Legislativo, tendo sido protocolado em 12/06/2018, ou seja, quase um més antes da
realizagdo da referida audiéncia, gerando um grande desconforto aos participantes.
Outra razdo que causou grande desconforto aos participantes, se deu em razéao das
propostas que haviam sido pactuadas nas leituras técnicas e comunitarias, bem como
nas oficinas participativas ndo constavam da referida minuta do projeto de lei. Desta
forma, houveram diversas manifestagfes, tanto por intermédio daqueles que se
credenciaram para se manifestarem oralmente, bem como por intermédio daqueles
que nao se cadastraram, mas no decorrer das devolutivas apresentaram uma série
de questionamentos, apontamentos, reclamacdes e propostas.

Portanto, ao aplicarmos a escada de participagéo, é possivel constatar que,
nesta audiéncia publica, tiveram os trés Niveis de Concessdo Minima de Poder
Informacao, Consulta e Pacificacao (degraus 3, 4 e 5), onde os participantes puderam

123



ouvir (3); tirarem suas duvidas (4); e terem suas propostas ouvidas (5), mesmo com o
acesso ao poder limitado, principalmente, em virtude de o projeto de lei ja estar

protocolado na Camara dos Vereadores.

2.3.2. DISCUSSAO NA CAMARA PARA APROVACAO

Conforme mencionado anteriormente, a PMG protocolizou em 12 de junho de
2018, o Projeto de Lei, por intermédio do processo legislativo 2260/2018, no qual
instituia o Plano Diretor do Municipio de Guarulhos, bem como instituia o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano - CMDU, criava o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano — FMDU e criava o Fundo Municipal de Desenvolvimento -
FMD, além de revogar as Leis n/s. 6.055, de 30/12/2004, 6.308, de 16/11/2007, 6.819,
de 23/03/2011, 7.490, de 07/07/2016, e os artigos 67 e 68 da Lei n° 6.253, de
24/05/2007, tendo sido publicado o referido em 22/06/2018 e prazo até 24/08/2018
para apresentacéo de emendas.

No entanto, como fruto das audiéncias publicas, especialmente a audiéncia
publica devolutiva realizada em 14/08/2018, bem como das manifestacfes técnicas
da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, a administracdo publica, representada
pelo chefe do Poder Executivo Municipal, protocolizou, em 24/08/2018, o substitutivo
n°01 do PL 2260/2018, a fim de fazer constar alguns dos apontamentos suscitados
pela participacdo social, especialmente aqueles relacionamos ao PEUC -
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulséria. Ademais, o referido substitutivo,
entre as principais mudangas, ainda fazia a exclusdo dos dispositivos relativos as
atribuicbes, competéncias, diretrizes e objetivos das areas técnicas da
Municipalidade, inseridas no Titulo IV - Das Politicas Setoriais (artigos 141-205), sobre
a premissa de que tais artigos seriam aprimorados, desenvolvidos e implementados
atraves da legislacéo ordinaria, conforme legislacao aplicavel a matéria a fim de evitar
duplicidade com as disposi¢cdes do PDP, no entanto, em desconformidade com o que
foi apresentado pela participacao social.

ApoOs o substitutivo ser protocolizado, no dia 30/08/2018 a Camara de
Vereadores, por intermédio da sua Comissdo Permanente de Constituicdo, Justica e
Legislacéo Participativa, enviou o oficio n°009/2018-CCJLP ao executivo municipal,
apresentando os seguintes questionamentos: (i) de quais formas se deu a participacao

da comunidade no processo de elaboragédo do Projeto de Lei n° 2.260/20187? (ii)
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guantas audiéncias publicas/debates foram realizadas? Quais as datas? Os referidos
guestionamentos foram atendidos em 06 de setembro de 2018, tendo, inclusive,
enviado copias reprograficas acerca da participacdo social constantes no processo
administrativo 8432/2017.

A Comissdo Permanente de Constituicdo, Justica e Legislacdo Participativa

ainda enviou o oficio 015/2018-CCJLP no qual efetuava os seguintes apontamentos:

I.  realizacdo da audiéncia publica devolutiva (14/07/2018) apds o protocolo
do projeto de lei, em desconformidade com o artigo 10%° da Resolucéo
n° 25/2005;

[I. auséncia nos autos de documentacdo probatoéria de que houve
aprovagao pela sociedade civil quanto ao PL enviado aquela Camara;

lll.  apontamentos do CMPU na 272 Reunido Ordinaria da CCJLP, os quais
aduziam gque, durante a audiéncia que foi realizada no dia 14 de julho,
nao houve consenso quanto ao Projeto de Lei e que, na oportunidade, o
referido conselho solicitou que o projeto apresentado na Camara fosse
retirado;

IV. Ainda, segundo o CMPU, o PL protocolizado ndo guarda relacdo com a
minuta publicada em dezembro de 2017 e que foi discutida nas 02 (duas)
audiéncias publicas realizadas nos dias 27/01 e 03/02, ambas do ano de
2018;

V. Ainda baseado na 272 Reunido Ordinaria, apontou que, segundo o
CMPU, o PDMG nédo possuia autoaplicabilidade, ou seja, a sua
capacidade de comecar a surtir efeitos e gerar transformagdes na cidade
logo que aprovado na Camara Municipal, isto porque o texto nao previa
metas e prazos bem definidos e, além disso, o Substitutivo n° 01, ao
retirar as politicas setoriais, acabou aproximando o PDMG a uma "carta

de intengbes".

29 Art. 10 - A proposta do plano diretor a ser submetida 8 CAmara Municipal deve ser aprovada em uma

conferéncia ou evento similar, que deve atender aos seguintes requisitos:
1 - realizagdo prévia de reunides e/ou plendrias para escolha de representantes de diversos segmentos da sociedade e das divisdes territoriais;

11 - divulgagdo e distribuigdo da proposta do Plano Diretor para os delegados eleitos com antecedéncia de 15 dias da votagdo da proposta;
11l - registro das emendas apresentadas nos anais da conferéncia;

IV - publicagdo e divulgagdo dos anais da conferéncia.
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Diante de tais apontamentos, a CCJLP apresentou 0s seguintes

guestionamentos a PMG:

| - O Projeto de Lei n° 2.260/2018 teve seu texto aprovado nos termos acima
expostos antes de ser protocolizado na Camara Municipal?

Il - Qual o posicionamento da Prefeitura em relacdo a afirmacéo de que o
Projeto de Lei n°® 2.260/2018 e seu Substitutivo n°® 01 ndo guardam relacdo
com a minuta publicada no Diario Oficial do Municipio de Guarulhos no dia
06 de dezembro de 20177

Il - O Substitutivo n° 01 ao Projeto de Lei n° 2.260/2018 possui o contelido
minimo capaz de garantir sua autoaplicabilidade? O texto contempla o
contedldo minimo previsto na Resolugdo n° 34/2005 do Conselho das Cidades
do Ministério das Cidades?

Por sua vez, em relacéo ao item | dos questionamentos, a PMG aduziu que a
minuta do Projeto de Lei foi elaborada com base nos estudos técnicos nos eventos
participativos realizados durante todo o processo, que foi iniciado em 2011, frisando
gue tais eventos participativos se deram de forma ampla, atendendo aos requisitos

previstos no artigo 43 do Estatuto da Cidade. Sem embargos, afirmou que:

“o processo de elaboragédo da minuta do piano diretor atende aos requisites
minimos do artigo 182 da Constituicdo Federal, bem como da Lei Federal n®
10.251/2.001, onde ndo obrigatoriedade legal quanto ao contido no artigo 10
da Resolucdo n° 25/2.010, mas sim uma orienta¢do quanto a sua aprovacao
por meio de conferencia ou evento similar’

No item Il, a PMG afirmou que foram feitos ajustes pontuais na redacéao,
em razéo da necessidade de adequacao no caput do artigo 39, em consonancia com
o artigo 5° e inciso | do artigo 42, do Estatuto da Cidade, bem como, alteracdo do § 2°
do artigo 48 e do artigo 80 e exclusao do artigo 96, os quais corrigiram os dispositivos
relativos ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano - CMDU, ao Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano - FMDU e ao Fundo Municipal de
Desenvolvimento - FMD. Em relacdo as Politicas Setoriais, informou, como ja exposto
anteriormente, que seriam desenvolvidas e implementadas através de legislacfes
especificas, evitando assim duplicidades com as disposi¢des contidas no PDMG.

E, por fim, no item 1l declarou que o PL 2206/2018 e o Substitutivo n° 1,
atendem o minimo exigido no artigo 42 do Estatuto da Cidade, e que, assim que
aprovado, podera ser aplicado, pontualmente, no que se refere aos iméveis inseridos

em areas classificadas como ZEIS-2, nos termos do § 4°, do artigo 52 do PL, e que
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os demais instrumentos dependerdo de leis especificas que ja se encontram em
processo de elaboracao, por parte das areas técnicas do poder executivo.

No entanto, em que pese a manifestacdo da PMG, tecemos criticas ao
exposto, pois, conforme ja mencionado neste trabalho, para que haja uma
participacdo social efetiva, a fim de se buscar uma cidade mais justa, € necessario
gue a participacdo da sociedade civil ocorra em todas as etapas do processo de

revisdo. Nesse sentido, o artigo 2°, 113° do Estatuto da Cidade traz como diretriz:

“gestdo democratica por meio da participacéo da populacao e de associagtes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo,
execucao e acompanhamento de planos”.

Desta forma, ndo h& que se falar em néo obrigatoriedade de aprovacéo da
minuta pela sociedade civil, uma vez que se trata da formulacao do projeto de lei do
PDP. Além disso, ndo ter aprovacao da sociedade civil nesta etapa, € incorrer na
perda de todo o processo participativo, levando os eventos participativos ao nivel de
manipulacdo (1) na escada da participacdo social.

Neste mesmo sentido, ainda tecemos criticas a auséncia de formalidade e
necessidade participativa relacionado ao Substitutivo n° 1, tendo em vista que restou
evidenciado que este ndo se tratava da minuta de lei que havia sido debatida e
publicizada no DOM, tendo sido protocolado, repisamos, sem a devida aprovacgéo da
sociedade civil. Ndo obstante, ainda fica evidenciado que, inclusive, as mudancas
realizadas, sem aprovacédo, ainda tornou o PDMG menos autoaplicavel, eis que
carecera de legislacfes esparsas para a sua composi¢ao.

Vale ressaltar que o planejamento urbano brasileiro, por forca da Carta
Magna de 1988, aderiu o modelo de plano diretor de conteido urbanistico,

autoaplicavel*!. No entanto, nos primeiros anos da década de 90, os primeiros Planos

30 Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
| — omissis;
Il - Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacédo e de associagBes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagdo, execu¢cdao e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;
31 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungGes sociais da cidade e garantir
0 bem- estar de seus habitantes.
§12 omissis
§22 A propriedade urbana cumpre sua func¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo
da cidade expressas no plano diretor.
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diretores se tornaram reféns em negociacdes frustradas, tendo que abrir concessoées
a fim de buscar avancos progressistas. Cavalieri (1994), explana que em alguns
estados o plano diretor autoaplicavel foi combatido pelas classes mais privilegiadas,
especialmente os empreséarios da época, os quais defendiam que o plano diretor
deveria ser tratado exclusivamente como uma norma de orientacfes gerais. Desta
forma, construir planos diretores, ainda mais, nessa ocasido, depois de 17 anos do
inicio da vigéncia do Estatuto da Cidade, € retroceder nas pautas progressistas e no
desenvolvimento urbano municipal.

Em 28 de fevereiro de 2019, a CCJILP enviou o oficio n® 004/2019-CCJLP a
SDU, bem como ao CMPU, no qual solicitava o parecer do CMPU acerca do
Substitutivo n° 1, a fim de garantir a constitucionalidade e as formalidades do Projeto
de Lei. Desta forma, apds diversas reunifes realizadas com vasta discussdo no
CMPU, 6rgéo de carater consultivo, este se manifestou, em atendimento ao oficio
supracitado, esclarecendo que “o Substitutivo n° 1 do Projeto de Lei n° 2.206/2018,
atende aos requisitos de participacdo popular nos termos prescritos no Estatuto da
Cidade”.

Nesta toada, a Camara Municipal de Guarulhos por intermédio de seu
Presidente — Vereador Professor Jesus — em publicacdo no Diario Oficial do Municipio
do dia 19 de marco de 2019, convidou a populacdo para participar da audiéncia
publica promovida pela Comissao de Desenvolvimento Urbano e Desenvolvimento
Econdmico. A referida audiéncia publica foi realizada no dia 26 de marco de 2019, das
18h14min. as 20h12min., no Plenario da Camara Municipal de Guarulhos, tendo
ocorrido sob a égide do artigo 130 do Regimento Interno®? daquela casa legislativa.

Da andlise da ata da referida audiéncia publica, é possivel observar que
ocorreram manifestacbes orais, algumas em oposicdo ao PL, por vereadores,
membros do CMPU, entidades de classe, movimentos sociais de luta por moradia,
entidades académicas, associacoes, além de ONG’s.

Em virtude das problematicas que foram suscitadas nesta audiéncia publica, a

32 Art. 130. A audiéncia publica terd inicio desde que presentes a maioria dos integrantes da Comissdo
Permanente que a convocou, devendo seguir o seguinte rito:
| - abertura dos trabalhos pelo Presidente da Comissdao Permanente que fard uma explana¢do do objeto da
convocagao;
Il — exposicao do tema pelos convidados da Comissdo, num prazo maximo de 30 (trinta) minutos;
Il — uso da palavra pelos Vereadores presentes, caso queiram, por 10 (dez) minutos;
IV — uso da palavra pelos interessados para questionamentos, por 5 (cinco) minutos, mediante prévia inscricdo.
Paragrafo Unico. A audiéncia publica terd duracdo maxima de 4 (quatro) horas.
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Camara Municipal entendeu necessario a realizacdo de uma nova audiéncia publica,
a qual foi realizada no dia 17 de abril de 2019, tendo ocorrido das 18h32min até as
21h45min, e foi promovida pela Comissdao de Defesa dos Direitos Humanos,
Cidadania, Habitag&o, Assisténcia Social e Igualdade Racial da Camara Municipal. No
entanto, ndo conseguimos localizar qualquer divulgacéo da referida audiéncia publica,
nem mesmo publicacdo no Diario Oficial do Municipio.

A audiéncia contou com grande pluralizagdo de movimentos socias e
entidades, os quais, em suma, pugnavam pela devolutiva do PL ao executivo para
realizacdo de novos eventos participativos de debate acerca do Substitutivo n°1. No
entanto, da analise das atas das duas audiéncias publicas realizadas na Camara
Municipal, em virtude do protocolo do Substitutivo n° 1, bem como das manifestacdes
da PMG, do CMPU, e da Camara Municipal, € possivel observar que estas audiéncias
tiveram o nivel de participacdo de terapia (2).

Apos as realizacBes das audiéncias publicas, e tendo sido realizadas as
formalidades de praxe, o Substitutivo 1 do PL 2260/2018, foi submetido a votacdo na
112 Sessdao Extraordinaria, da 172 Legislatura, na 32 Sesséao Legislativa, do 21 de maio
de 2019, tendo sido aprovada com 25 votos a favor, 4 contra (vereadores da oposicéo)
e 1 abstencao. E, ainda, tendo sido as Emendas Aditivas dos nimeros 1 ao 9 e as
Emendas Modificativas dos nimeros 1 ao 3 apresentadas ao texto do Substitutivo
pela Vereadora Janete Lula Piet4 foram rejeitadas por todas as comissdes de mérito
gue analisaram a presente propositura. Desta forma, em 4 de Junho de 2019, foi

publicada a Lei do Plano Diretor Municipal de Guarulhos, a lei 7.730/2019.
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3. O DIREITO A CIDADE E A CONSTRUCAO DE INSTRUMENTOS
URBANISTICOS PARA REDUCAO DE DESIGUALDADES

Incontestavel que o pensamento urbanistico conservador instituiu uma politica
urbana segregadora, de modo que a constru¢do socioespacial das cidades cresceu
de forma desregulada, com uma distribuicdo do espaco urbano que privilegia
determinados segmentos de classe com um territério com planejamento, ainda que
diminuto, agraciado de infraestrutura e equipamentos publicos, enquanto que nos
espacos periféricos, onde ha grande concentracdo populacional, muitas vezes, sofre
com a auséncia quase que total dos servicos publicos, resultando na fragmentacao
da cidade e o consequente aumento das desigualdades sociais.

Essa fragmentacao é evidente nas cidades principalmente nas distribui¢cdes do
territdrio onde se é possivel observar a reparticdo de bairros nobres e periféricos;
bairros onde se concentram 0s ricos e 0s pobres; bairros beneficiados de
infraestrutura publica e servigos publicos e outros completamente desfavorecidos de
direitos bésicos. Isto se da em virtude de que “o grupo rico pode sempre forgar
preferéncias sobre o grupo pobre, porque ele tem mais recursos para aplicar, tanto
para custos de transporte como para obter solo, qualquer que seja a localizacdo que
escolha” (HARVEY, 1980)

Nesse cenario social contrastante, o Estatuto da Cidade foi criado com o
designio de sobrepujar essas desigualdades sociais por meio de um planejamento e
gestdo urbana que visem a realidade municipal, obrigando os gestores publicos a
pensarem um planejamento urbano por meio dos instrumentos técnicos, politicos,
juridicos e econémicos que proporcione cidades mais inclusivas e igualitarias para
todos.

O artigo 24, inciso | da Constituicdo Federal aduz que a competéncia para
legislar sobre assuntos urbanisticos € concorrente entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Deste modo, € incontestavel que cabe ao plano diretor, a partir
das analises técnicas, bem como das impressdes emitidas pela sociedade civil nas
leituras comunitarias e nos demais eventos participativos, o planejamento e
desenvolvimento para a construgao de cidades mais equitativas, com maior qualidade

de vida, distribuindo de forma justa os custos e beneficios da urbanizagao,
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desenvolvendo-a de forma equilibrada e sustentavel, reduzindo os riscos do
crescimento desenfreado.

Outrossim, a politica urbana tem como natureza precipua a promoc¢ao do pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade. Nesse sentido, aduz Sundfield
(2002):

A cidade, como espaco onde a vida moderna se desenrola, tem suas fungdes
sociais: fornecer as pessoas moradia, trabalho, salude, educacéo, cultura,
lazer, transporte etc. Mas, como 0 espaco da cidade é parcelado, sendo
objeto de apropriacéo, tanto privada (terrenos e edificagbes) como estatal
(ruas, pracas, equipamentos etc.), suas funcdes tém de ser cumpridas pelas
partes. Isto é, pelas propriedades urbanas. A politica urbana tem, portanto, a
missao de viabilizar o pleno desenvolvimento das fun¢8es sociais do todo (a
cidade) e das partes (cada propriedade em particular)

No entanto, vale frisar que, conforme aduzem Subirats e Knoepfel (2008), para
a construcao de cidades mais inclusivas com a mitigacdo das desigualdades sociais
é necessario que haja mais politicas publicas substantivas3?, principalmente diante de
sociedades pluralistas onde por diversas vezes o que ocorre € a luta pelo exercicio de
poder em que determinados grupos buscam se sobrepor a outros. Nesse sentido, o

autor define as politicas publicas substantivas como:

“‘una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no publicos - cuyos
recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera
puntual un problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de
decisiones y acciones da lugar a actos formales, con um grado de
obligatoriedad variable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales
que, se supone, originaron el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo),
en el interés de grupos sociales que padecen los efectos negativos del
problema en cuestion (beneficiarios finales).

E por tal raz&o que os planos diretores participativos sdo tdo importantes, uma
vez que através deles serdo previstos 0s instrumentos urbanisticos necessarios para
a construcao de uma realidade local justa para todos com o pleno desenvolvimento
das func¢des sociais e da perspectiva de uma nova presenca do Estado alinhado com
a participacdo social na regulamentacdo, indugcdo e controle dos processos de

producdo da cidade, a fim de mitigar as desigualdades sociais, atendendo os

330 autor expde que as politicas publicas substantivas t&m como foco na solugdo dos problemas sociais enquanto
que as politicas publicas institucionais tem como natureza precipua a descentraliza¢do de instituicdes estatais.
131



principios constitucionais e, concomitantemente, regimentando o0s interesses
adversos.

Importante frisar que todo o histérico normativo do planejamento urbano
anteriores ao Estatuto da Cidade, inclusive a Constituicdo Federal de 1988, abarcava
determinadas areas ou setores da cidade, de modo que a maior parte dos municipios
realizava um planejamento voltado a area urbana. No entanto, o Estatuto da Cidade
trouxe novos sentidos a esta perspectiva de planejar a cidade, visando um
planejamento que pensasse a cidade em sua totalidade. Nessa esteira, a cidade de
Guarulhos que, conforme ja mencionado anteriormente, vivenciou um acréscimo
populacional extremamente expressivo até o inicio da década de 1990, sofrendo este
processo de distribuicao do territério de forma desordenada, para pensar a cidade em
sua totalidade, precisou se valer de diversos instrumentos urbanisticos, tendo sido o

PDMG instituido conforme figura abaixo:

Quadro 15 - Plano Diretor Municipal de Guarulhos

TITULO CAPITULO SECAO SUBSECAO

CAPITULO | - DOS
. PRINCIPIOS
TITULO | - DOS -
PRINCIPIOS, | CAPITULO Il - DOS
OBJETIVOS E OBJETIVOS
RESHN CAPITULO Il -
DAS DIRETRIZES

Subsecdo | - Da Macrozona de Areas
Ambientalmente Protegidas

Subsecédo Il - Da Macrozona de
Amortecimento e Qualificagdo Urbana

Subsecédo Il - Da Macrozona de
Amortecimento e Urbanizacao
Controlada

CAPITULO | - DAS Secdo | - Do Subsecédo IV - Da Macrozona de
UNIDADES DE Macrozoneamento | Amortecimento e  Requalificacdo
ESTRUTURACAO Ambiental

DO TERRITORIO

Subsecdo V Da Macrozona Urbana
Consolidada

Subsecdo VI - Da Macrozona de
Dinamizacédo

Subsecédo VII - Da Macrozona de
Reestruturagdo Urbana e Ambiental

Subsecéo | - Da Rede Hidrica
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Secdo Il - Da
Rede Ambiental
Urbana

Subsecdo Il - Da Rede de
Atendimento do Saneamento
Ambiental

Subsecdo Il - Do Sistema de Areas
Verdes

Subsecdo IV Das Vulnerabilidades
Fisico-Territoriais

Secdao Il - Das
Areas Prioritarias
de Estruturacdo
Urbana

CAPITULO Il - DOS
INSTRUMENTOS
DE POLITICA
URBANA

Secédo | - Dos
Instrumentos
Indutores do
Cumprimento da
Funcéo Social da
Propriedade

Subsecdo | - Do Parcelamento,
Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios

Subsecédo Il - Do Imposto Predial e
Territorial Urbano - IPTU Progressivo
no Tempo

Subsecdo Il - Da Desapropriacdo
Mediante Pagamento em Titulos da
Divida Publica

Subse¢do IV - Do Consorcio
Imobiliario
Subsecdo V - Do Direito de
Preempcéo

Subsec¢do VI - Da Arrecadacdo de
Bens Abandonados

Subsec¢éo VII - Das Zonas Especiais
de Interesse Social - ZEIS

Secéo Il - Dos
Instrumentos de
Planejamento e

Financiamento do
Desenvolvimento
Urbano

Subsecéo | - Do Direito de Superficie

Subsecéo Il - Do Solo Criado

Subsecédo Il - Da Transferéncia do
Direito de Construir

Subsecdo IV - Das
Urbanas Consorciadas

Operacdes

Subsecdo V - Reajustamento de
Terrenos

Secéo Il - Dos
Instrumentos de
Gestdo Urbana e

Subsecéo | - Do Estudo e Relatério de
Impacto Ambiental - EIA/RIMA

Subsecéo Il - Do Estudo de Impacto de

ESTRATEGICO

Secéo Il - Dos
Planos Urbanos
Regionais

Ambiental Vizinhanga - EIV
CAPITULO | - DAS
DISPOSICOES
GERAIS
TITULO Il - DO Secio |- Da Lo
SISTEMADE | capiTULO II-DO | 5§20 - ba el
PLANEJAMENTO SISTEMA ??Pafﬁameqq
MUNICIPAL MUNICIPAL DE S0 epagao
PLANEJAMENTO
TERRITORIAL
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CAPITULO Ill - DO
SISTEMA
MUNICIPAL DE
PROJETOS
URBANOS
ESPECIAIS

Secéo Unica -
Dos Projetos de
Desenvolvimento
de Centralidades

CAPITULO IV - DO
SISTEMA
MUNICIPAL DE
MONITORAMENTO
URBANO

CAPITULO V - DO
SISTEMA DE
INFORMACOES
MUNICIPAIS

CAPITULO VI - DO
SISTEMA
MUNICIPAL DE
PARTICIPACAO
POPULAR

Secéo | Das

Insténcias de

Participagdo
Popular

Secéo Il - Do
Conselho
Municipal de
Desenvolvimento
Urbano - CMDU,
do Fundo
Municipal de
Desenvolvimento
Urbano - FMDU e
do Fundo
Municipal de
Desenvolvimento -
FMD

Subsecdo | - Das Atribuicdes,
Constituicdo e Composi¢do do CMDU

Subsecéo Il - Do FMDU

Subsecéo Il - Da Criagdo do FMD

Secdo Ill - Da

Conferéncia

Municipal da
Cidade

FONTE: Elaboracao prépria a partir da lei 7.730/2019.

O PDMG ndo €& completamente autoaplicavel,

instrumentos urbanisticos

careceram de

lei

uma vez que alguns

infraconstitucionais que 0s

regulamentassem. Dentre os pontos que careciam de regulamentacdo estao: lei de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo; novas areas prioritarias de estruturacédo

urbana; direito de preempcéo; do solo criado; os coeficientes da transferéncia do
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direito de construir; operacdes urbanas consorciadas; as especificidades do
reajustamento de terrenos; e do estudo de impacto de vizinhanca — EIV.

No entanto, vale frisar que para esses instrumentos que carecem de lei que 0s
regulamente, o PDMG, em atendimento ao artigo 5° do Estatuto da Cidade, trouxe em
sua prépria redacdo normativa prazos pré-estabelecidos para a instituicdo da lei. A
exemplo disso, na subsecéo do Parcelamento, Edificagéo ou Utilizacdo Compulsarios,
o artigo 40%* do PDMG aduz que os critérios para iméveis néo edificados, subutilizados
e 0s nao utilizados, seriam definidos na Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacéo do
Solo. Por sua vez, o artigo 145°%° estipulou que o prazo para o encaminhamento da
referida lei de regulamentacédo ao Poder Legislativo é de 360 (trezentos e sessenta
dias) podendo ser prorrogado por mais 180 (cento e oitenta) dias.

Desta forma analisaremos alguns instrumentos urbanisticos previstos no

PDMG que buscam garantir o direito a cidade

3.1. DA ESTRUTURACAO DO TERRITORIO

A carta Magna de 1988, instituida no apice do Movimento da Reforma Urbana,
trouxe novamente a lume a discussdo acerca do Ordenamento Territorial, uma vez
que ao preceituar no artigo 21, inciso IX, “que compete a Unido elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social”, consagrou o ordenamento territorial como um instrumento de
planejamento e organizacdo a fim de mitigar o crescimento dos problemas
socioespaciais mediante as acdes do Estado. Esta ferramenta possivelmente, foi
instituida sob a influéncia dos “Planos de Ordenacgédo do Territério”, discutidos na
Europa (Peres & Chuiquito, 2012). Nesse sentido, o termo consagrado na Lei Maior
foi definido na Carta Europeia de Ordenacdo do Territorio — CEOT/CEMAT (1983)

como:

“(...)a expressdo espacial da harmonizagdo de politicas econdmica, social,
cultural e ambiental, micro e macrorregionais, ora ciéncia, ora técnica
administrativa, ora politica publica concebidas com enfoque interdisciplinar e

34 Art. 40. Serdo definidos na Lei de Parcelamento, Uso e Ocupac¢io do Solo os critérios para os imdveis ndo
edificados, subutilizados e os ndo utilizados, bem como demais parametros necessdrios a aplicacdo do
instrumento.
35 Art. 145. O Poder Executivo deverd encaminhar a lei que define o Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo ao
Poder Legislativo no prazo de 360 (trezentos e sessenta) dias, prorrogavel por mais 180 (cento e oitenta) dias,
contados a partir da data da promulgacdo desta Lei.
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global, cujo objetivo é o desenvolvimento equilibrado das regifes e a
organizacao fisica do espaco, segundo uma diretriz.

Ao longo das lutas do Movimento da Reforma Urbana, a soma dos processos
de regionalismo e territorialismo da ocupacao, concatenadas as politicas publicas de
desenvolvimento, nortearam as determina¢des de organizacdo do espaco brasileiro.

Segundo Peres e Chiquito (2012), essas politicas de desenvolvimento:

“caracterizaram os padrées de organizacdo do espaco brasileiro na
conformacé&o da estrutura territorial, na fixacdo de valor ao solo, na forma de
relacionamento entre lugares e, sobretudo, nos modos de apropriacdo e
conservacgao da natureza e de uso dos recursos naturais”.

Desta feita, a lei maior atribuiu, em seu artigo 30, inciso VIlI, a responsabilidade
de promover o adequado ordenamento territorial por intermédio do planejamento,
controle do uso, parcelamento e ocupacdo do solo urbano. No entanto, se faz
necessario compreender que esta delegacdo de competéncia ao municipio para o
desenvolvimento do ordenamento territorial e politicas para o desenvolvimento urbano
gue visem o enfrentamento as desigualdades, ao equilibrio ambiental, e o progresso
econdmico, & uma tarefa laboriosa, uma vez que esta, por sua prépria natureza, traz
a necessidade de parceria de atuagédo entre as esferas federais, estaduais e locais
(DRUCKER, 2005).

O Ordenamento Territorial no PDMG, inserido no Titulo Il — Do Ordenamento
Territorial - nos termos do artigo 7°, esta orientado pela insercdo metropolitana e pelos
elementos estruturantes do territério, quais sejam: (i) areas ambientalmente
protegidas; (i) é&reas industrialmente consolidadas; (iii) areas de influéncia
aeroportuaria; e (iv) rodovias. A construcdo destes elementos estruturantes se deu a
partir das diretrizes e objetivos definidos para: (i) Macrozoneamento; (i) Rede
Ambiental Urbana; e (i) Areas Prioritarias de Estruturacdo Urbana.

O PDMG em relacio ao PDDUES trouxe importantes mudancas no
Ordenamento Territorial, principalmente em relagdo a revisdo das macrozonas
insculpidas na Secao | do Capitulo Il, as quais tomaram por escopo as transformacgdes
gue ocorreram no territorio desde a instituicdo da lei 6.055/2004. Apdés a reviséo, nos
termos do artigo 10 do PDMG, o ordenamento territorial de Guarulhos ficou delimitado
em sete macrozonas, sendo: | - Macrozona de Areas Ambientalmente Protegidas; Il -
Macrozona de Amortecimento e Qualificagdo Urbana; 1l - Macrozona de
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Amortecimento e Urbanizacdo Controlada; IV - Macrozona de Amortecimento e
Requalificacdo Ambiental; V - Macrozona Urbana Consolidada; VI - Macrozona de
Dinamizagéo; e VII - Macrozona de Reestruturacdo Urbana e Ambiental.

Importante frisar que, conforme constou do processo participativo da reviséo,
foram utilizados os mesmos aspectos do PDDUES, quais sejam: infraestrutura
instalada, caracteristicas de ocupacéo real do solo, aptiddo a ocupacao, cobertura
vegetal, intencdo de implementacdo de acbes de planejamento e potencialidades,
permitindo o0 exame evolutivo ao longo do tempo. Dentre as mudancas do
macrozoneamento, a principal a ser destacada foi a definicdo da Macrozona de Areas
Ambientalmente Protegidas, a qual foi dividida em duas porcfes, uma no limite norte
do municipio e outra ao sul. Resultado de diversas propostas da sociedade civil,
houve a criacdo da Area de Protecio Ambiental (APA) Cabucu/ Tanque-Grande,
gerando uma ampliacdo territorial expressiva a qual ocorreu na porcao norte,

conforme é possivel observar na figura abaixo:

Figura 12 - Macrozoneamento definido pela lei n® 6.055/04 - revisado com nova
proposta aprovada pela lei n°® 7.730/19

Macrozoneamento - Lei 6.055/2004 Macrozoneamento - Lei 7.739/2019

Macrozona de

Protecdo Macrozona de
Ambiental Arcas

Ambientalmenta

Protegidas

Macrozona de Uso
Urbano - Rural

Macrozona de Urbanizacio
am Desenydivimento

Macrazona de Dinamizagic
Econdmics # Urbana
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FONTE: Prefeitura de Guarulhos

Destacamos que a partir dos anos de 1980, o ordenamento territorial passou a

incluir a variavel ambiental na construcdo de politicas publicas, promovendo novos
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recortes, tais como: bacias hidrograficas, areas verdes, unidades de conservacao
(UCS) - Areas de Preservacdo Ambiental, Areas de preservacédo Permanente -, entre
outras. Nesse sentido, na construcdo do ordenamento territorial instituido no PDMG,
em virtude da implantacao do trecho norte do Rodoanel metropolitano, gerou grandes
discussfes nos eventos participativos, culminando na proposta de uma nova unidade
de conservacéo: a APA Capelinha-Agua Azul. Além da APA Cabucu-Tanque Grande,
foi consagrado nessas macrozonas, nos termos do artigo 13, | do PDMG, as seguintes
unidades de conservacao: ao norte - Parque Estadual Cantareira, Parque Estadual do
Itaberaba, Floresta Estadual de Guarulhos, Estacdo Ecolégica do Tanque Grande,
Parque Natural Municipal da Candinha, Reserva Bioldgica Burle Marx e APA Paraiba
do Sul; e ao sul - APA Varzea do Rio Tieté, conforme pode ser observado na figura
abaixo:
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Figura 13 - Mapa Macrozona de Areas Ambientalmente Protegidas
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FONTE: Elaborado pela Prefeitura de Guarulhos
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Vale ressaltar ainda que diante da variavel ambiental, foram inseridas no
PDMG, as quais ndo haviam sido consagradas no PDDUES, a Macrozona de Areas
Ambientalmente Protegidas, conforme figura acima, que nos termos do inciso |, do
artigo 12, tem como objetivo garantir a finalidade do estabelecimento das UCS, suas
zonas de amortecimento e as areas de mananciais, e, a fim de preservar e recuperar
0S mananciais e vegetacdo nativa, conservar a biodiversidade em ambientes de
vulnerabilidade ambiental; a Macrozona de Amortecimento e Requalificacéo
Ambiental, que nos termos do artigo 16 do PDMG é caracterizada por ser uma regiao
de alta vulnerabilidade ambiental, cujos objetivos séo: (i) qualificar a infraestrutura
urbana, especialmente relacionada ao sistema de drenagem; e (ii) - controlar a
expansdo urbana com objetivo de preservar as areas livres, requalificar espacos e
garantir a permeabilidade e o melhor aproveitamento do solo; e, por ultimo, a
Macrozona de Reestruturagao Urbana e Ambiental que, nos termos do artigo 19, “se
caracteriza pelo uso diversificado, com predominancia de uso residencial, comeércios,
servicos locais e de industrias de médio e grande porte, presenca de algumas glebas
vazias, caréncia de areas verdes e de lazer, infraestrutura urbana e social deficitaria
e presenca de zonas industriais demarcadas pela legislacao estadual”’, tendo como
objetivo: (i) ampliar e requalificar a infraestrutura urbana e social, buscando a melhoria
da qualidade de vida e do meio ambiente equilibrado; e (ii) incrementar e melhorar o
transporte publico e o sistema viario principal da regido, priorizando a implantacéo de
vias que possibilitem a sua conexao com as demais regides da cidade.

Note-se que a Macrozona de Reestruturacdo Urbana e Ambiental, guarda total
consonancia com o que preceitua o inciso | do artigo 2° do Estatuto da Cidade?¢, o
qual orienta a construcdo do desenvolvimento urbano e politicas publicas no
enfrentamento das desigualdades sociais, sem perder de vista a sustentabilidade e
preservacao do meio ambiente, garantindo, assim, o direito a cidade.

Outro ponto importante a ser destacado no PDMG dentro do Ordenamento

Territorial para enfrentamento a segregacao e desigualdade social, € a subsecéo Il -

36 Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| —garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragdes;
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Da Rede de Atendimento do Saneamento Ambiental, a qual esta inserida na secéo |l
Da Rede Ambiental Urbana, o qual ndo foi pactuada no PDDUES.

A definicdo de saneamento ambiental, segundo a Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades, criada em 2003, se

constitui em:

O conjunto de acdes técnicas e socioecondbmicas, entendidas
fundamentalmente como de salide publica, tendo por objetivo alcancar niveis
crescentes de salubridade ambiental, compreendendo o abastecimento de
agua em quantidade e dentro dos padrées de potabilidade vigentes, o manejo
de esgotos sanitarios, residuos soélidos e emissGes atmosféricas, a drenagem
de &guas pluviais, o controle ambiental de vetores e reservatorios de
doencas, a promoc¢ao sanitaria e o controle ambiental do uso e ocupacao do
solo e a prevencgdo e controle do excesso de ruidos, tendo como finalidade
promover e melhorar as condi¢cfes de vida urbana e rural (BRASIL, 2009).

Importante frisar que o saneamento ambiental se trata de um conceito muito
mais amplo ao de saneamento basico, estando intrinsecamente ligada as questdes
de saude, enquanto esse, segundo Menezes (1984) busca atingir ndo somente a
saude, mas também com as medidas de uso e ocupacéao do solo, além do equilibrio
ecolégico e das questdes culturais, administrativas e econémicas. Nesse sentido, o
saneamento ambiental, diretamente relacionado com o ordenamento territorial, uma
vez gque é detalhado pelas politicas publicas setoriais, visa promover o saneamento
basico por intermédio do esgotamento sanitario, do manejo de residuos sdlidos, do
abastecimento de 4gua potavel, das aguas pluviais, drenagem do solo adicionados as
questdes referentes a poluicdo sonora e do ar.

O Ministério das Cidades no Guia para Elaboracdo e Revisdo de Planos
Diretores (Brasil, 2022), orientou 0s municipios nas politicas publicas setoriais da
necessidade de se tratar as questdes de saneamento ambiental articulando essas
politicas nas diversas porcbes do territério, dialogando com as demandas
necessarias, tais como, as regides com maior caréncia de investimentos em
infraestrutura de abastecimento de agua, esgotamento ou drenagem, entre outros.
Para tanto, apresentou as principais questdes relacionadas ao saneamento ambiental,

conforme figura abaixo:
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Figura 14 - Principais problematicas relacionadas ao saneamento ambiental

TEMA

P39 - O municipio precisa universalizar o acesso a agua potdvel e ao esgotamento

sanitario.
Saneamento P40 - O municipio apresenta dificuldades em coletar, triar e destinar seus residuos
ambiental solidos.

P41 - O municipio apresenta alagamentos decorrentes de problemas de drenagem
urbana e de ocupacao do solo.

FONTE: Ministério das Cidades, 2005.

Para o desempenho das fun¢bes estratégicas que visam garantir o equilibrio e
a sustentabilidade urbana, bem como a qualidade de vida dos cidadaos, buscando
mitigar e erradicar as desigualdades socioespacial atendendo a funcédo social da
cidade®’, a rede de Saneamento Ambiental, nos termos do artigo 23 do PDMG, foi
composta pelos sistemas de abastecimento de agua, de esgotamento sanitario, do
gerenciamento de residuos solidos e do manejo de 4guas pluviais. Ademais, a rede

de saneamento ambiental tinha oito objetivos centrais, conforme a seguir:

Tabela 16 - Objetivos do Saneamento Ambiental no PDMG

garantir o abastecimento de 4gua da populagdo, sem criar pressdes excessivas
sobre os mananciais, sempre de forma racional e economicamente viavel

contribuir com a melhoria da qualidade dos cursos d’agua, por meio de coleta,
tratamento e disposi¢do adequada dos esgotos sanitarios

compatibilizar, sempre que possivel, os programas e projetos de ampliacdo e
melhoria dos sistemas de abastecimento de agua, de esgotamento sanitario, do
gerenciamento de residuos sélidos e do manejo de aguas pluviais com o0s
programas e projetos de urbanizacdo e de protecdo ambiental

fortalecer a prestacao de servigcos que promova a integragdo dos componentes da

\Y) ) .

rede de atendimento do saneamento ambiental

articular acbes de saneamento basico - abastecimento de 4gua e esgotamento
Vv sanitario -, com acdes de habitacdo, drenagem e manejo de aguas pluviais,

limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, em especial para areas de nucleos
habitacionais

promover acbes de comunicacdo, mobilizacdo e educacdo ambiental para
VI despertar a conscientizagdo da populagdo quanto a conservagéo e uso adequado
dos sistemas de abastecimento de agua e coleta de esgotos

370 Art. 29, §42 do PDMG aduz que a funcdo social da cidade se refere ao cumprimento dos direitos sociais e do
direito a cidade, com a garantia do acesso universal aos servigos publicos de abastecimento de agua, de
esgotamento sanitario, rede de energia elétrica e iluminagdo publica, ao atendimento a salde, educagéo,
transporte coletivo e ao meio ambiente equilibrado.
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reduzir e/ou eliminar o risco e prejuizos, nos desastres associados a eventos
extremos de chuva e estiagem, bem como aqueles associados ao uso do solo

FONTE: Elaboragao prépria a partir do PDMG.

Vii

Ainda no capitulo referente ao ordenamento territorial, na secao lll, a partir das
leituras técnicas e comunitérias, das propostas ofertadas nos eventos participativos,
bem como dos principios, objetivos e diretrizes normatizados nos artigos 1° ao 6° do
PDMG, foram estabelecidas as areas prioritarias de estruturacdo urbana, as quais
foram compostas por dois tipos de areas, nos termos do artigo 29.

O primeiro tipo de &rea a compor a prioridade de estruturacdo urbana foram as
areas servidas pelo sistema viério principal e pela rede de transporte coletivo onde se
localizam atividades estratégicas existentes e planejadas, se dividindo em: (i)areas ao
longo das Rodovias Presidente Dutra e Ferndo Dias; (i) areas Industriais
Consolidadas; (iii) areas Empresariais; e (iv) centralidades®®, sendo, nos termos do
82° norteadas pelo Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regiao
Metropolitana de Séo Paulo - PDUI/RMSP, por meio da composi¢do de principios e

mecanismos de articulacdo de carater intersetorial e interfederativo.

38 0 PDMG entende por centralidade, as por¢des do territério onde se verifica uma grande diversidade de usos
e atividades econGmicas de comércio e servigos, assim como equipamentos sociais, localizadas em diferentes
regides da cidade, nos termos do artigo 30, §19.
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Figura 15 - Areas prioritarias de estruturac¢do urbana - areas servidas por meios de
transporte
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FONTE: Elaborado pela Prefeitura de Guarulhos.
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Importante frisar que nos eventos participativos que ocorreram, principalmente
na etapa de formulacdo da estratégia, etapa 6 do manual “PLANO DIRETOR
PARTICIPATIVO - Guia para a elaboracdo pelos municipios e cidadaos”, o qual foi
construido a partir da cidade que se quer, um dos cenarios mais propostos era
inerente ao conceito de “Cidade Compacta”, manifestando a inquietagcdo com a
retencdo do espraiamento urbano, em virtude da infraestrutura urbana e social
adequada, por diversas vezes, ndo ocorrer paralelamente a esse espraiamento. Desta
forma, as areas servidas pelo sistema viario principal e pela rede de transporte
coletivo, foi imprescindivel para definir os coeficientes de aproveitamento preceituados
na lei 7.888/2021 - Parcelamento, Uso e Ocupacéo do Solo (Lei de Zoneamento). Nao
obstante, nessas areas o PDMG, no intuito de enxertar melhorias viérias, permitiu que
estes projetos pudessem ter seus recuos frontais diversificados, no entanto, sem que
houvesse alteracdo no tamanho original dos lotes para a apuracdo do coeficiente de
aproveitamento.

Necessario observar que, na criacdo do Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano — FMDU, restou determinado, nos termos do inciso Il do artigo 131 do
PDMG?, que uma das destinacdes principais dos recursos do fundo, seriam
destinados exclusivamente para reestruturacao de areas prioritarias, especialmente
nas vias estruturais de transporte e centralidades.

Por sua vez, o segundo tipo de area definida nas areas prioritarias de
estruturacdo urbana foram as éareas onde se localizam atividades estratégicas
existentes e planejadas e com potencial para o desenvolvimento econdmico,
relacionadas a dinAmica metropolitana. Para tanto, como resultado da participacdo da
sociedade civil nos eventos participativos do territério e segmento, foram definidos,
nos termos do artigo 31, onze projetos especiais para essas obras, com a ressalva de

gue novos projetos poderiam ser estudados e propostos, sendo:

Tabela 17 - Projetos Urbanos Especiais das areas prioritarias de urbanizacao

Projetos Urbanos Especiais Polo
1 Cidade Industrial Satélite de Cumbica Polo Industrial

39 Art. 131. Os recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano - FMDU serdo exclusivamente investidos
em:
| — “omissis”
Il - vias estruturais e de transporte publico, requalificacdo de areas prioritarias e de centralidades
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7 Projeto do Centro Administrativo N&o definido

8 Desenvolvimento de um Centro Tecnoldgico na regido dos Pimentas Polo Industrial
10 Revitalizag&o da Igreja Nossa Senhora de Bonsucesso Polo Turistico
11 Projeto de um Mercado Municipal N&o definido

FONTE: Elaboracao prépria a partir do PDMG

Os projetos urbanos municipais foram definidos em algumas regides da cidade,
definidos em polos industrial, empresarial e turistico, além dos vetores Presidente
Dutra, Ayrton Senna e Ferndo Dias. Todavia, a grande concentragédo destes projetos
foi pactuado com enfoque na regido central, exceto os projetos da cidade Industrial
Satélite de Cumbica (1); do Centro Tecnoldgico na regido dos Pimentas (8); da Igreja
Nossa Senhora de Bonsucesso; e dos projetos do centro administrativo (7) e do
mercado municipal (11), os quais ndo foram definidos o polo ainda.
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Figura 16 - Areas prioritarias de desenvolvimento urbano com enfoque no
desenvolvimento econémico

FONTE: Elaborado pela Prefeitura de Guarulhos

Por fim, as areas Prioritarias de Estruturacdo Urbana, nos termos do artigo 32

do PDMG, tiveram como obijetivos: (i) a promog¢do do aproveitamento do solo em
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regides que estivessem nos arredores do sistema publico de transporte estimulando
0 uso misto e intensificando a densidade demografica e construtiva; (ii) a ampliacédo
da oferta de servigcos, empregos e comércio, por intermédio da qualificacdo das areas
prioritarias existentes e a criacdo de novas; (iii) a regulacdo de areas para habitacdes
de interesse social convergente ao sistema de transporte publico; (iv) a garantia de
areas para a ampliacdo da oferta de servicos publicos e infraestrutura social; (v) o
incentivo do uso do transporte coletivo e ativo; e (vi) a estimulagéo da localizacdo da
producdo imobiliaria da iniciativa privada, gerando a diversificagdo nas formas de
implantacdo das edificacdes nos lotes, maior fruicdo publica com diversificacdo de
usos nos térreos dos empreendimentos, bem como a ampliacdo das calcadas, dos

espacos livres, das areas verdes e permeaveis nos lotes.

3.2. DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A Constituicdo Federal de 1988 garantiu, no “caput” do artigo 5°, bem como no
inciso XXII, a propriedade como direito fundamental, inserindo no ordenamento
juridico pétrio, a partir deste direito fundamental, o principio da funcéo social da
propriedade. Frise-se que o termo funcéo social da propriedade aparecem por seis*°
vezes na Lei Maior, sendo duas vezes em relacdo a propriedade urbana?®:, trés vezes
em relagdo a propriedade rural*?, e uma sendo definida como principio*3. Por sua vez,
o Estatuto da Cidade em relacéo ao principio da fungéo social da propriedade, aduz
em seu artigo 39:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qgualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 22 desta Lei.

Desta forma, o Plano Diretor Participativo tem, entre as suas naturezas

precipuas, dar cumprimento a funcdo social da propriedade. Portanto, a propriedade

40 A expressdo funcdo social da propriedade apareceu sete vezes na Constituicdo Federal. Entretanto, por
intermédio da Emenda Constitucional n2 29, de 2000, foi dado nova redagao ao artigo 156, §19, tendo sido tirada
tal expressao.
41 Artigo 59, XXIII; Artigo 182, §2¢9.
42 Artigo 184 “caput”; artigo 185, Paragrafo Unico; Artigo 186 “caput”.
43 Artigo 170, II1.
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€ um direito e um dever. O cidadao tem direito fundamental de ter a propriedade,
gozando e usufruindo desta, porém ele também ter que garantir que esta sera
destinada a atender a sua fun¢ao social, nos moldes do que preceituar o Plano Diretor
que € o regramento de critérios e normas para a execucdo da funcdo social da
propriedade. Nao se trata aqui acerca de uma restricao de direito fundamental, mas
sim da razao légica de legitimacéo da propriedade. Nesse sentido, Bercovici (1999)
enfatiza:
A funcéo social da propriedade nédo tem inspiragdo socialista, antes € um
conceito proprio do regime capitalista, que legitima o lucro e a propriedade
privada dos bens de producdo, ao configurar a execucdo da atividade do
produtor de riquezas, dentro de certos parametros constitucionais, como
exercida dentro do interesse geral. A fungcdo social passou a integrar o

conceito de propriedade, justificando-a e legitimando-a. A propriedade
dotada de funcéo social legitima-se pela sua funcéo.

No cenério das desigualdades sociais perpetradas pela absona distribuicdo de
terras, a funcdo social da propriedade se ergue como instrumento que tem por
finalidade erradicar tais desigualdades44, uma vez que entende ndo ser salutar para
o coletivo ter propriedades nao aproveitadas. Em outras palavras, Cardoso (2021)
leciona que atender a funcao social da propriedade é fazer com que ela atenda ao
coletivo social. Destarte, no tocante a propriedade urbana, esta estara atendendo o
principio da funcao social quando estiver dando o devido cumprimento das exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no Plano Diretor (artigo 2, 85° do
PDMG). Concernente a estas exigéncias, o artigo 3° do PDMG, traz em seu rol

taxativo:

Art. 3° A propriedade, para que cumpra sua fun¢éo social, deve:

| - respeitar e garantir os objetivos sociais da cidade;

Il - ser utilizada e aproveitada para atividades ou usos caracterizados como
promotores da fungéo social da cidade;

Il - respeitar os limites e indices urbanisticos estabelecidos pelas normas
legais;

IV - ter aproveitamento, uso e ocupagao compativeis com a manutengéo ou
melhoria da qualidade do meio ambiente e das areas de convivio e lazer;

V - ter seu uso controlado por meio de parametros de incomodidade com a
finalidade de garantir o direito de vizinhanga;

VI - respeitar o direito & mobilidade urbana;

VIl - preservar os patriménios histérico, artistico, ambiental, cultural e
paisagistico; e

4 Importante frisar que a Agenda 2030 da ONU, traz como 102 Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel a
reducdo das desigualdades.
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VIII - ter seu uso e aproveitamento controlados de forma a corrigir distor¢cdes
causadas pela valorizagéo da propriedade.

Sendo assim, uma vez que a propriedade ndo cumpra sua funcéo social, devera
a Administracdo Publica, se atentando as peculiaridades da propriedade como, por
exemplo, a macrozona em que esté localizada, o estado de conservacdo, lapso
temporal do abandono, &rea e localizacdo, devera se valer de um dos instrumentos
urbanisticos constantes no Estatuto da Cidade e que devem estar pactuados no plano
diretor participativo para atender as finalidades de interesse publico e social.

Na busca de garantir a efetividade da fung&o social da propriedade, O PDMG,
ainda no Titulo Il — Do Ordenamento Territorial, capitulo Il - Instrumentos de Politica
Urbana, na Secéo |, traz os Instrumentos Indutores do Cumprimento da Fun¢ao Social
da Propriedade, tendo sido comtemplados no plano: (i) Parcelamento, Edificacdo ou
Utilizagdo Compulsoérios; (ii) Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
- IPTU Progressivo no Tempo; (iii) Desapropriacdo com Pagamento em Titulos da
Divida Publica; (iv) Consoércio Imobiliario; (v) Direito de Preempcdo; e (vi) -
Arrecadacdo de Bens Abandonados.

Vale frisar que o propoésito deste trabalho ndo é esgotar a andlise dos
instrumentos celebrados no PDMG, mas sim examinar alguns dos importantes
instrumentos que visem a erradicacdo das desigualdades sociais, e foram discutidos

NOS processos participativos.

3.3. DOS INSTRUMENTOS INDUTORES DO CUMPRIMENTO DA FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE

E fato que o uso especulativo da propriedade urbana proveniente da falta da
destinacgéo de propriedades somado ao espraiamento urbano, por diversas vezes, tém
se tornado algo rentavel para numerosos proprietarios, uma vez que, ao passo que a
cidade sofre suas transformacgdes por intermédio da implantacdo de infraestrutura e
equipamentos publicos, ha a valorizagdo do solo urbano. No entanto, este cenario
predatério e excludente proporciona expressivas desigualdades sociais, tendo em
vista que a sociedade carente tém a necessidade de ir para regibes com menores
condicdes de exercicio do direito a cidade, ante a auséncia de servicos publicos

disponiveis em tais por¢des do territério, em busca de solos urbanos mais baratos.
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Neste diapasao, o parcelamento, edificacédo ou utilizacdo compulsério (PEUC),
normatizado no artigo 182, 84°, | da Constituicdo Federal de 1988, bem como no artigo
4° V, “” do Estatuto da Cidade, se trata do primeiro dos instrumentos gerais e
sucessivos, facultativo, os quais podem ser impostos para se evadir desse uso
especulativo da propriedade urbana, visando determinar que o proprietario do solo
urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado dé a devida destinacdo a
propriedade, garantindo a funcdo social da propriedade urbana. Portanto, sendo o
primeiro dos instrumentos sucessivos indutor da fungao social, o PEUC traz a
obrigatoriedade de que os imdveis urbanos que estejam 0ciosos, gerando 0s vazios
urbanos, os quais ndo atende os interesses coletivos, em prazo determinado, devem
ser parcelados, edificado ou utilizado compulsoriamente.

Perceba-se que, no PEUC estao previstas trés obrigacdes compulsorias
distintas, sendo o parcelamento normalmente mais utilizado nas situacdes em que ha
a subutilizacdo em virtude do ndo aproveitamento do coeficiente minimo determinado
para aquela determinada area nos termos do artigo 5°, 81°, | do Estatuto da Cidade,
sendo realizada a subdivisdo do solo com a consequente criacdo duas ou mais area
autbnomas. Em outra esteira, em se mantendo o vazio urbano e ndo dando destinacéo
da funcéo social, a administracao publica se valera da edificacdo compulséria, na qual
devera o proprietario dar inicio a edificacdo da propriedade. Por fim, estando a
propriedade edificada subutilizada ou nédo utilizada, a administragdo publica dara inicio
ao processo de utilizacdo compulsoria. Todavia, o artigo 41 do PDMG excluiu as

propriedades urbanas das categorias de nédo edificados ou subutilizados aqueles que:

| - abriguem atividades que ndo necessitem de edificacdo para suas
finalidades;

Il - integrem Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos Livres;

Il - estiverem inseridos na area envoltéria de bens tombados, ou que tenham
processo de tombamento aberto pelo 6rgdo competente de qualquer ente
federativo, ou ainda cujo Potencial Construtivo tenha sido transferido.

Para a aplicacdo do PEUC, além de ndo cumprimento ao principio da funcéo
social, o Estatuto da Cidade traz algumas exigéncias para a sua utilizagédo, sendo: (i)
notificacdo do proprietario por intermédio de funcionario do 6rgdo competente do
poder publico municipal ou, quando frustrada por trés vezes, por edital, devendo, em

todos os casos, ser procedida a averbacdo da respectiva notificacdo no cartério de
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registro de iméveis*®; (ii) fixacdo de prazo, sendo: prazo minimo de um ano, a partir
da notificacdo, para apresentacdo de projeto, e de, no minimo, dois anos a partir da
aprovacao do projeto, para iniciar as obras*; e (iii) delimitac&o por intermédio do plano
diretor das areas urbanas onde incidira o PEUC#’.

Nesse sentido, o PDMG preceituou em seu artigo 42 acerca da necessidade de
notificacdo do proprietario com a consequente averbacdo no cartério de registro de
imoveis acerca das medidas compulsoérias, as quais constardo expressamente no
cadastro do imovel e no carné de IPTU. Ademais, além de estabelecer que a
notificacdo deveria ser realizada por intermédio de funcionario do 6rgdo competente
do Poder Publico Municipal ou, quando frustrada por trés vezes, por edital, o inciso I,
81° do artigo supracitado, ainda trouxe a possibilidade de notificagdo, nos casos em
que o proprietério for residente ou tiver sua sede fora do territério do Municipio, por
carta registrada com aviso de recebimento. Além disso, havendo a notificagédo, a
propriedade entra para a listagem de imdveis que € publicada no Diario Oficial do
Municipio. Para os imoveis que entrardo na listagem e ficardo até que sejam
cumpridas as obrigacdes do PEUC, o artigo 37 do PDMG traz nove exigéncias

minimas que devera constar na listagem:

Tabela 18 - Exigéncias para listagem dos imoveis do PEUC

I Inscricdo cadastral do lote;

Il Endereco do imovel

i Data da notificacao

Identificag&o do instrumento para cumprimento da funcéo social aplicado

v
no momento

\% Data de inicio da aplicagdo do respectivo instrumento
Data de protocolo, junto ao 6rgdo competente, do pedido de licenca para

Vi aprovacao e execuc¢do de projeto de parcelamento ou edificacdo desses
imoveis, se 0 caso

Vi Data da expedicéo da licenca de execuc¢do do projeto, se o0 caso

VI Data da comunicacéo da ocupagédo do imoével, se o caso

45 Artigo 592, §22 e 32 da lei 10257/2001.

46 Artigo 59, §42 da lei 10257/2001.

47 Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| — a delimitagdo das dreas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsorios, considerando a existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizagdo, na forma do art.
52 desta Lei.
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Data da comunicagéo da emisséo do Termo de Verificacdo de Obra - TVO,
nos casos de loteamento, da conclusdo do desmembramento ou
desdobro, ou da edificacdo do imdvel ou da primeira etapa de concluséo
de obras na hipétese de empreendimentos de grande porte, se 0 caso

FONTE: Elaboracao propria a partir do PDMG

No entanto, ainda preceituou o PDMG que, em havendo atendimento das
medidas compulsorias - parcelamento, edificacdo ou utilizacdo — dando o devido
cumprimento a funcéo social da propriedade, devera ser efetuado o cancelamento da
averbacao e a retirada da propriedade da listagem.

N&o obstante, o PDMG ainda trouxe no 85° uma lista de areas as quais deverao

ser priorizadas as notificacées, sendo:

§ 5° As notificagOes priorizardo os imoveis:

| - inseridos nas Areas Prioritarias de Estruturacdo e Transformacdo do
Territorio;

Il - lindeiros as vias atendidas por transporte coletivo;

lIl - nas areas onde o Poder Publico Municipal pretende implantar melhorias
em infraestrutura;

IV - em é&reas onde o Poder Publico Municipal pretende promover o
adensamento populacional; e

V - em areas onde ha necessidade de se implantar equipamentos urbanos.

Em relacéo aos prazos, o PDMG, em seu artigo 43, seguiu aqueles descritos
no artigo 5°, 84° do Estatuto da Cidade, acrescentando o prazo para construcoes
interrompidas ou abandonadas e prazo para a obtencdo do Termo de Verificacdo de

Obras — TVO, conforme tabela abaixo:

Tabela 19- Prazos para adequacéo do aproveitamento do imovel

PRAZO SITUACAO

A partir da notificagdo para protocolar o projeto junto ao 6rgéao
municipal competente

A partir da emisséo da licenca de parcelamento ou construcéo,
para iniciar as obras do empreendimento

Para construgdes interrompidas ou abandonadas apos a emisséo
1 ano da licenga para construir ja concedida antes da publicacdo da
presente Lei

1 ano

2 anos

A partir da emissdo da aprovacéo do projeto, para a obtencdo do
Termo de Verificacdo de Obras - TVO, nos casos de loteamento,
das licencas de desmembramento ou desdobro, e do certificado
de concluséo de obras ou habite-se, nos casos de construcdo

FONTE: Elaboracgédo prépria a partir do PDMG

5 anos
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Outrossim, nos casos de impossibilidade juridica e inviabilidade de ocupacéo
do imoével ndo utilizado em virtude de normas edilicias, o PDMG ainda fixou concessao

facultativa de prazo suplementar, conforme consta no artigo 43 do PDMG:

§ 3° Caso o proprietario alegue como impossibilidade juridica a inviabilidade
de ocupagédo do imdvel ndo utilizado em razéo de normas edilicias, o Poder
Executivo Municipal podera conceder prazo de 1 (um) ano, a partir da
notificac@o, exclusivamente para promover a regularizacdo da edificacdo se
possivel, nos termos da legislacédo vigente, ou a sua demolicdo, fluindo a
partir de entdo prazo igual para apresentagdo de projeto de nova edificagédo
ou documentacao relativa a regularizacdo do imével.

Importante frisar, ainda, que o PDMG nos termos do 84° do artigo 43, fixou
prazo em dobro quando o proprietario do imovel se tratar de cooperativa habitacional
ou associacdo sem fins lucrativos. Ndo obstante, no que tange delimitagcdo por
intermédio do plano diretor das areas urbanas onde incidirhA o PEUC, o PDMG, em
seu artigo 39, sujeitou, com excecdo da Macrozona de Areas Ambientalmente
Protegidas, a todas as macrozonas definidas nos incisos Il a VIl do artigo 10 da lei e
ja mencionadas do subcapitulo 3.1.

Em que pese a pactuacdo do PEUC para atendimento das func¢des sociais da
propriedade, precisamos destacar duas criticas a pactuacdo deste no PDMG. A
primeira se d4 em razdo deste ndo ser autoaplicavel, uma vez que, nos termos do
artigo 40, careceu dos critérios para os imoveis nado edificados, subutilizados e os nédo
utilizados os quais seriam normatizadas na Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacéo do,
bem como dos demais parametros necessarios a aplicacdo do instrumento. Em
segundo lugar, para dar atendimento aos principios da ampla defesa e do
contraditorio, ndo foi pactuado hipotese de suspenséao do prazo para edificar, parcelar
ou dar um uso ao imével nos casos em que a nhotificacdo fosse impugnada, nem
tampouco prazos para impugnacao ou apresentacao de justificativas.

Apos realizadas as formalidades de notificacdo e decorrido os prazos sem
atendimento a obrigagdo compulsoria do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo dos
imoveis que ndo atendem a funcdo social da propriedade, ou seja, iméveis nao
edificados, subutilizados ou néo utilizados, o artigo 45 do PDMG normatiza que o
Poder Executivo Municipal devera aplicar aliquotas progressivas de Imposto Predial e
Territorial Urbano majoradas anualmente pelo prazo de cinco anos consecutivos até

atingir a aliquota maxima de 15% (quinze por cento).
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O IPTU progressivo no tempo ndo se trata de um novo imposto, uma vez que
este possui 0 mesmo: fato geradores, sujeitos passivos e ativos, hipotese de
incidéncia e base de calculo. Na verdade este também se trata de importante
instrumento urbanistico sancionatorio, indutor do cumprimento da fung¢éo social da
propriedade, sucessivo ao PEUC, tendo sido previso no artigo 182, 84° Il da
Constituicao Federal. No entanto, importante ressaltar que, por intermédio da Emenda
Constitucional n° 29/2000 que alterou a redacéo constante no artigo 156, 81° trazendo
duas novas formas de incidéncia sobre o IPTU progressivo, trouxe novos contornos a

este instrumento urbanistico.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] 8 1° Sem
prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°,
inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em
razdo do valor do imével; Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a
localizagéo e o0 uso do imével.

Nesse sentido, ainda, BARRETO leciona:

“Nao se perca de vista que o §1° do art. 156, antes da Emenda n.
29/2000, nao previu, singelamente, a possibilidade de o imposto ser
progressivo, nos termos de lei municipal. Autorizou a progressividade,
mas lhe impds restricdo: ‘de forma a assegurar o cumprimento da
fungéo social da propriedade’. Em outros termos, o imposto podera ser
progressivo, quando essa progressao vise a asseguracdo do
cumprimento da funcdo social da propriedade. A progressividade deve
ter por objetivo, apenas e tdo-s6, o de servir como instrumento da
mantenca e do uso da propriedade, em consonancia com a funcéo
social que Ihe foi constitucionalmente atribuida. (...) Ao invés de deixar
a cargo do intérprete ou do aplicador da lei a formulacdo do conceito
de asseguragdo do ‘cumprimento da fungdo social da propriedade’,
definiu seu sentido, contetdo e alcance, ao dispor, no art. 182, sobre a
politica urbana.”

Note-se que este instrumento urbanistico que visa o atendimento a funcéo
social da propriedade, aplicados de forma antecedente ao Estatuto da Cidade, foi

inclusive sumulado pelo STF - Supremo Tribunal Federal:

Sumula 668 do STF: E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido,
antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o
IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana.

Seguindo o que foi normatizado na Cata Magna de 1988, bem como no Estatuto

da Cidade, o PDMG no intuito de garantir o principio da funcéo social da propriedade,
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estabeleceu o IPTU progressivo no tempo, versando como instrumento indutor e
sancionatorio aos proprietarios que ndo cumprirem com as obrigacdes do PEUC e
seus respectivos prazos.

Desta forma, o IPTU progressivo no PDMU foi pactuado com a aliquota
majorada até que se cumpra a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar a propriedade
ou até que ocorra a sua desapropriacdo. A aliquota majorada a ser aplicada
anualmente sera igual ao dobro do ano anterior limitada a 15% (quinze por cento),
sendo esta adotada a partir do ano em que o valor calculado venha a ultrapassar o
limite supramencionado. Neste sentido, supondo que um imével pague normalmente
a aliquota de 1,5%, apds a aplicacdo do IPTU progressivo, ao invés de pagar a
aliqguota normal ele ir4 pagar 3%, ou seja o0 dobro. No préximo ano, ele ir4 pagar o
dobro da aliquota paga no ano anterior, ou seja, 6%. Por conseguinte, no proximo ano
12%. Entretanto, no quarto ano a aliquota dele ao invés de ser 24%, sera de 15%,
haja vista que este é o limite constante no artigo 45 do PDMG.

N&o obstante, em relacdo as exigéncias minimas que constardo na listagem
que serd publicada no Diario Oficial e permanecerda até que seja cumpridas as
obrigacdes do PEUC, além daquelas ja mencionadas na tabela 22, ainda devera
constar a data da primeira aplicacdo de aliquota progressiva, com a respectiva
aliquota, bem como valor da aliquota de cada ano subsequente. Vale ressaltar que, a
partir do momento que a propriedade conste na listagem com a aplicacdo do IPTU
progressivo no tempo, a referida propriedade ficarA vedada de receber
nas concessdes de anistias incentivos ou beneficios fiscais relativos ao IPTU
Progressivo no Tempo.

Imperioso ressaltar que, a partir do momento em que forem cumpridas as
obrigacdes do PEUC nos imdéveis outrora ndo edificados, subutilizados ou nao
utilizados, cabendo aos proprietarios destes a comunicacdo a administracdo publica
da data de ocupacdo dos iméveis que tenham sido edificados e passaram a ser
utilizados ou a data de inicio das obras em imoveis parcelados (artigo 45, 87°). Isto
posto, no ano seguinte ocorrera o lancamento do IPTU com a aliquota prevista do
exercicio seguinte, sem aplicacdo de majoragao.

Decorrido o lapso temporal do IPTU progressivo de cinco anos constante no
“caput” do artigo 45, e ainda ndo cumpridas as obrigagées compulsérias de parcelar,

edificar ou utilizar, a qual foi o proprietario notificado, o poder executivo municipal
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podera, a fim de dar cumprimento a funcdo social da propriedade, se valer da
desapropriacdo mediante pagamentos em titulos da divida publica. Em outras
palavras, se trata da perda do titulo de propriedade por ndo atendimento ao principio
da funcdo social da propriedade. Destarte, a referida desapropriagédo se trata de
instrumento urbanistico sucessivo ao IPTU progressivo no tempo, tendo sido
normatizada pelo artigo 182, 84°, 11l da Constituicdo Federal de 1988, bem como no
artigo 8° do Estatuto da Cidade.

Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o
proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo, o Municipio podera proceder & desapropriacdo do imével, com
pagamento em titulos da divida publica.

81° Os titulos da divida publica terdo prévia aprovacao pelo Senado Federal
e serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestacdes anuais, iguais
e sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e os juros legais de
seis por cento ao ano.

§2° O valor real da indenizagéo:

| — refletird o valor da base de calculo do IPTU, descontado o montante
incorporado em funcéo de obras realizadas pelo Poder Publico na area onde
0 mesmo se localiza ap6s a notificacao de que trata o § 2° do art. 5° desta
Lei;

Il — ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios.

83° Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatério para
pagamento de tributos.

84° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo
méaximo de cinco anos, contado a partir da sua incorporagdo ao patrimonio
publico.

85° O aproveitamento do imdvel podera ser efetivado diretamente pelo Poder
Publico ou por meio de alienagdo ou concessao a terceiros, observando-se,
nesses casos, o devido procedimento licitatério. 86° Ficam mantidas para o
adquirente de imovel nos termos do 85° as mesmas obrigacBes de
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo previstas no art. 5° desta Lei.

Perceba-se que o referido instrumento possui metodologia inflexivel e rigida.
Portanto, conforme se observa, uma das condi¢Bes inflexiveis da desapropriacao
mediante Pagamentos em Titulos da Divida Publica é a prévia aprovacdo destes
titulos pelo Senado Federal, de modo que, caso nao ocorra tal aprovacao, ficara
impedido o seu resgate. Outro ponto importante, é que o pagamento ndo podera
exceder o prazo de 10 anos, em prestacoes anuais e sucessivas, assegurados, no
entanto, o valor real da indenizacao estipulado na base de calculo do IPTU, bem como
0s juros legais, diferente dos compensatorios.

O artigo 182, 83°, a Constituicao Federal normatiza que “as desapropriagcfes
de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagcdo em dinheiro”. Nesse

sentido, importante destacar que a desapropriacdo supracitada se trata da
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desapropriacdo comum, aquela em que a propriedade atende as funcdes sociais do
direito de propriedade, mas em virtude da necessidade ou utilidade publica, sera
necessario desapropriar, ocasido em que a indenizacéo devera ser feita com prévia e
justa indenizagdo em dinheiro. No entanto, a desapropriagao constante no inciso Il do
84° do artigo 182 da ConstituicAo Federal versa sobre uma desapropriacao
sancionatoria, uma vez que esta ndo atendeu as funcdes sociais da propriedade, bem
como nao cumpriu as obriga¢cbes do PEUC, razdo pela qual esta sera paga mediante
os titulos mencionados.

Para dar inicio a utilizacdo do instrumento urbanistico de desapropriacdo do
imoével néo edificado, subutilizado ou n&o utilizado, findo o prazo supramencionado
anteriormente, devera a administracdo publica municipal realizar a publicacdo do
decreto de desapropriagdo em até um ano, nos termos do artigo 47 do PDMG. De
modo que, uma vez concluido o processo com a respectiva desapropriacdo deste
imoével que ndo atende as funcdes sociais da propriedade, devera ser dado destinacao
a esta propriedade, devendo esta estar em consonancia com o que preceitua o Plano
Diretor Municipal de Guarulhos (artigo 48), e, ap0s, deverd ser registrado a
propriedade no cartorio de registro de iméveis em nome da Prefeitura de Guarulhos,
contendo a destinacdo da area a ser definida conforme estudo especifico
considerando as necessidades de cada regido (artigo 48, 8§4°).

Na listagem publica para consulta de iméveis que ndo cumprem a funcao social
da propriedade, além das exigéncias constantes na tabela 22, o artigo 38, §2°,

preceitua que ainda devera constar:

| - data da publicacéo do respectivo decreto de desapropriagcao do imovel;
Il - data de propositura de agéo de desapropriagao;

Il - data da efetiva imissdo na posse; e

IV - destinagdo do imovel.

Importante ressaltar que, nos termos do artigo 48 81°, ocorrendo a alienacéo
da referida propriedade, ficard o concessionario ou adquirente do imével incumbido
das mesmas responsabilidades do PEUC, de modo que ndo cumpra estas obrigacdes
nos prazos pré-estabelecidos sera aplicado o IPTU progressivo no tempo. Ademais,
os valores provenientes da alienagcdo das propriedades desapropriadas e
posteriormente alienadas serdo destinadas ao Fundo Municipal de Desenvolvimento

Urbano — FMDU (artigo 48, 83°), cuja finalidade é oferecer suporte financeiro aos
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programas e acodes relacionados ao planejamento e desenvolvimento urbano da
cidade de Guarulhos especialmente na aplicacdo dos instrumentos urbanisticos
previstos nesta Lei e outras dela decorrentes, a fim de promover cidades mais
equitativas e justas.

Outro instrumento indutor da funcao social da propriedade celebrado no PDMG
gue destacamos como um dos mais importantes celebrados no plano para o
enfrentamento das desigualdades sociais sdo as Zonas Especiais de Interesse Social
— ZEIS, isto porque se trata de um instrumento urbanistico que, nos processos de
regularizacdo fundiarias, privilegia os assentamentos precérios, evidenciando o0s
principios do direito a cidade no cumprimento da funcdo social da propriedade,
visando garantir moradia digna e a participacao social (BRASIL, 2016).

Brasil (2016), ainda leciona que:

A concepcao basica do instrumento das ZEIS é incluir, no zoneamento da
cidade, uma categoria que permita, mediante um plano especifico de
urbanizacdo, o estabelecimento de um padrédo urbanistico proprio para o
assentamento. A possibilidade legal de se estabelecer um plano proprio,
adequado as especificidades locais, refor¢ca a ideia de que as ZEIS compdem
um universo diversificado de assentamentos urbanos, passiveis de
tratamentos diferenciados. Tal interpretacdo agrega uma referéncia de
gualidade ambiental para a requalificacdo do espaco habitado das favelas,
argumento distinto da antiga postura de homogeneizacdo, baseada
rigidamente em indices reguladores (BRASIL, 2016, p. 143).

Sem embargos, de acordo com o Estatuto da Cidade: guia para implementacao
pelos municipios e cidadaos, existem uma série de objetivos a serem alcangados com

a implantagéo das Zonas Especiais de Interesse Social, conforme tabela abaixo:

Tabela 20 - Objetivos das Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS

permitir a inclusdo de parcelas marginalizadas da cidade, por néo terem tido
possibilidades de ocupac¢éo do solo urbano dentro das regras legais

permitir a introducdo de servigos e infra-estrutura urbanos nos locais em que antes
ndo chegavam, melhorando as condi¢fes de vida da populacéo

regular o conjunto do mercado de terras urbanas, pois em se reduzindo as
diferencas de qualidade entre os padrbes de ocupacao, reduzem-se também as
diferencas de precgos entre as terras

introduzir mecanismos de participacéo direta dos moradores no processo de
definicao dos investimentos publicos em urbanizagdo para a consolidagdo dos
assentamentos

aumentar a arrecadac¢do do municipio, pois as areas regularizadas passam a poder
pagar impostos e taxas — vistas nesse caso, muitas vezes, com bons olhos pela
populacéo, pois os servicos e infra-estrutura deixam de ser vistos como favores, e
passam a ser obriga¢g6es do poder publico
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aumentar a oferta de terras para os mercados urbanos de baixa renda

FONTE: Elaboracéo prépria a partir do Estatuto da Cidade: guia para implementacao pelos
municipios e cidadaos

A lei 10257/2001 — Estatuto da Cidade — em seu artigo 4°, inciso V, “f’
evidenciou as Zonas Especiais de Interesse Social como instrumento urbanistico.
Todavia, na legislacdo patria o conceito surgiu com o advento da lei 11.977 de 07 de
julho de 2009 — Programa Minha Casa, Minha Vida — em seu artigo 47, inciso V, onde
define:

Zona Especial de Interesse Social - ZEIS: parcela de area urbana instituida
pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
predominantemente a moradia de populagéo de baixa renda e sujeita a regras
especificas de parcelamento, uso e ocupacgédo do solo (Inciso V, Art. 47, Lei
11.977/2009

Nesta toada, as ZEIS se tornam ndo apenas um instrumento urbanistico, mas
também um instrumento de efetividade no enfrentamento das desigualdades sociais
proporcionando avangos nos direitos fundamentais garantidos pela Constituicdo e
pelo Estatuto da Cidade, especialmente para as sociedades em maior
desfavorecimento econémico e social, confrontando as controversas relacionadas a
infraestrutura urbana, habitacdo e regularizacao fundiaria, que se trata da natureza
precipua das ZEIS, além de o espraiamento desordenado da cidade a partir da
transferéncia de assentamentos precarios.

Malgrado, o PDMG, em seu artigo 59, definiu as ZEIS:

Art. 59. As Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS sédo areas onde é
necessario promover a regularizagdo urbanistica e fundiaria de nudcleos
habitacionais com populacdo de baixa renda, existentes e consolidados, bem
como de areas livres que possibilitem o desenvolvimento de programas
habitacionais de interesse social bem como sistema viario basico que permita
0 acesso as ambulancias, limpeza urbana e bombeiros

Com a revisao do PDMG, dois novos conceitos de ZEIS foram criados, frutos
de diversas propostas nas oficinas do territério e construcado dos cenarios futuros.

Muito embora no PDDUES houvesse trés tipos de ZEIS (A, L e G)*, elas tratavam

48 Art. 31. As areas definidas como Zonas Especiais de Interesse Social classificam-se em:

| - ZEIS-A: assentamentos habitacionais consolidados, surgidos espontaneamente e ocupados sem titulo de
propriedade por populacdo de baixa renda, carentes de infra-estrutura urbana;

Il - ZEIS-L: areas de loteamentos irregulares ou clandestinos consolidados;
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basicamente de duas tipologias, sendo: a primeira versava sobre areas ocupadas
consolidadas onde se deveria promover a urbanizacdo e regularizacdo; e, a segunda,
por sua vez, versava sobre areas vazias ou subutilizadas destinadas a implantacéo
de empreendimentos de Habitacdo de Interesse Social (HIS). Essas tipologias foram
incorporadas, respectivamente, as ZEIS-1 e ZEIS-2.

Contudo, no PDMG, as zonas especiais de interesse socias nao se restringiram
as mesmas tipologias utilizadas no PDDUES, mas ainda foram previstos as ZEIS-3 e
ZEIS-4, as quais devem estar distribuidas em por¢des do territorio ja dotadas de
infraestrutura urbana e social, bem como diversos equipamentos publicos, ou que
estejam recebendo investimentos desta natureza. Destarte, nos termos do artigo 61

as ZEIS foram classificadas conforme tabela abaixo:

Tabela 21 - Classificacdo das ZEIS

ZEIS CARACTERISTICAS

sdo areas caracterizadas pela presenca de favelas, loteamentos irregulares,
empreendimentos  habitacionais  de interesse  social habitados
predominantemente por populacéo de baixa renda, onde haja interesse publico
em manter a maior parte da populacdo moradora e promover a recuperacao
urbanistica, recuperacdo socioambiental, a manutencdo e producdo de
Habitacdes de Interesse Social - HIS e a regularizacao fundiaria

ZEIS-1

sdo areas caracterizadas por glebas ou lotes, ndo edificados ou subutilizados,
ZEIS-2 adequados a urbanizacdo, onde haja interesse publico ou privado em produzir
Habitacdo de Interesse Social

sd@o areas com ocorréncia de imoveis ociosos, subutilizados, ndo utilizados,
encorticados ou deteriorados localizados em regifes dotadas de infraestrutura,

ZEIS-3 servicos, equipamentos urbanos, boa oferta de empregos, ou estejam
recebendo investimentos desta natureza, onde haja interesse publico ou
privado em promover Habitacbes de Interesse Social - HIS

sdo areas de lotes ou conjunto de lotes, preferencialmente vazios ou
subutilizados, situadas em areas de infraestrutura, servicos, equipamentos
urbanos, onde haja interesse publico na promocao privada de Habitacbes de
Mercado Popular - HMP

FONTE: Elaboracgé&o prépria a partir do PDMG

ZEIS-4

Da leitura da tabela acima é possivel se observar que as ZEIS1 e ZEIS-2
buscam dar efetividade no cumprimento do principio da func¢éo social da propriedade,

ao atuar em propriedades néo edificados, subutilizados ou néo utilizados, evitando a

Il - ZEIS-G: areas livres ou glebas de terra nao utilizadas, ndo edificadas ou subutilizadas, adequadas a
implantacdo de programas habitacionais de interesse social.
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especulacao imobiliaria, bem como trazendo a lume a efetividade do direito a cidade,
proporcionando a regularizacdo e consolidacdo dos assentamentos precario
existentes. Além disso, nas ZEIS-3 se aplica a imoOveis ociosos, subutilizados, ndo
utilizados, encorticados ou deteriorados e sdo destinados a promocao de HIS. Por sua
vez, as ZEIS-4 sdo areas de lotes ou conjunto de lotes, preferencialmente vazios ou
subutilizados para a implantacdo, por parte da iniciativa privada, de Habitacdo de
Mercado Popular (HMP). Todavia, ndo foram realizadas as demarcacoes das ZEIS-3
e ZEIS-4 no Plano Diretor — uma vez que estas ainda sédo objetos de leis especificas

a serem elaboradas a partir de estudos e da identificacdo dessas areas.
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Figura 17 - Mapa de demarcacao da ZEIS-I
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FONTE: Elaborado pela Prefeitura de Guarulhos
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Figura 18- Mapa de demarcacéo da ZEIS-2

FONTE: Elaborado pela Prefeitura de Guarulhos

O PDMG definiu, ainda, que nas ZEIS, o agente promotor publico ou privado
devera demonstrar o atendimento aos percentuais minimos de area construida por

faixas de renda, referente a HIS-1 em ZEIS-1, ZEIS-2 e ZEIS3, e, de HIS-1 e HIS-2
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em ZEIS-4, cujos percentuais serdo definidos na lei de uso, ocupacéo e parcelamento
do solo. No entanto, em relacdo a faixa renda familiar para as definicbes de HIS e
HMP, pré-estabeleceu no artigo, 62, §1° os seguintes parametros: para HIS-1 o valor
ndo podera ultrapassar 3 (trés) salarios-minimos; para HIS-2 o valor ndo podera

ultrapassar 6 (seis) salarios-minimos; e para HMP o valor ndo podera ultrapassar 10
(dez) salarios-minimos.
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CONCLUSAO

E incontestavel que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade
trouxeram novos contornos para o enfrentamento das desigualdades sociais, por
intermédio do plano diretor participativo, que se trata de um instrumento juridico-
politico de planejamento da politica urbana para o desenvolvimento do direito a
cidade, a partir da utilizacdo das diretrizes e objetivos preceituados no referido
estatuto, o qual permite a aplicacdo de diversos instrumentos que se adequem a
realidade local.

De um lado, a Carta Magna consagrando os direitos fundamentais e alguns
instrumentos para o desenvolvimento econdmico e social da cidade; e do outro lado,
o Estatuto da Cidade o qual regulamenta os artigos 182 e 183 da Lei Maior, com suas
diretrizes gerais de ordenar o pleno desenvolvimento das cidades brasileiras, visando
garantir o pleno cumprimento das fun¢es sociais da cidade e da propriedade, bem
como os instrumentos nele previstos para realizacdo das politicas publicas.

Entretanto, o direito a cidade ndo pode ser considerado apenas em sua
instrumentalidade. Ao contrario, este deve ser interpretado como protesto da
autoconsciéncia da sociedade detentora de direitos fundamentais que compreende
este direito e lhes concede validade (NOBRE, 2008). Neste sentido, conforme ja
exposto anteriormente, se faz necesséario entender que a democracia participativa
também se trata de expressdo do direito a cidade, tanto do ponto de vista tedrico-
conceitual-filosofico para explicar a criagdo e tomada para si do espaco social, como
do ponto de vista da pratica-reivindicatéria na busca de medidas de enfrentamento a
segregacao e desigualdade socioespacial.

Destarte, o processo participativo ndo deve ser apenas o cumprimento de uma
exigéncia, mas sim reconhecido como um direito, garantido constitucionalmente.
Ocorre que, este direito ainda é diretamente influenciado pela gestéo politica que esta
exercendo o poder, de modo que a democracia participativa ainda transcorre sobre o
dominio dos atores estatais que fazem parte do cenario, quer seja pelas dificuldades
criadas em relacdo ao exercicio democratico social, ou pela auséncia de preparacao
dos atores envolvidos e nédo incorporacdo de suas ideias, ou, ainda, pela né&o

concretizacdo do quanto decidido pela sociedade.
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Partindo desta premissa, este trabalho, se valendo da pesquisa qualitativa,
analisou a construcado dos planos diretores participativos, pos Estatuto da Cidade,
trazendo uma aproximacdo tedrica dos conceitos que norteiam a democracia
participativa, como elemento imprescindivel na construgdo do direito a cidade,
consagrada como direito na Constituicdo Federal de 1988 e normatizada como
obrigatoéria no referido estatuto. Para tanto, analisamos a revisdo do processo
participativo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, Econdmico e Social da
Cidade de Guarulhos, o qual ocorreu durante os anos de 2011 a 2019, divididos em
trés tentativas, que se deram da seguinte forma: (i) primeira tentativa entre os anos
de 2011 e 2012; (ii) segunda tentativa durante o ano de 2015; (iii) por fim, a terceira
tentativa que se deu entre os anos de 2017 a 2019, culminando na lei 7.730/2019,
denominado de Plano Diretor do Municipio de Guarulhos — PDMG.

Aposs, analisado o processo participativo do PDMG, buscamos avaliar o grau
de poder que o cidadao teve nos eventos participativos que ocorreram no processo, a
partir da formulacdo desenvolvida por Arnstein (2002) e por Souza (2010) para
classificar os modelos de participacdo, nos quais a distribuicdo de poder foram
subdivididos em trés categorias de poder e oito niveis, representado no formato de
uma escada de participacdo cidada, de forma que cada degrau, de forma crescente,
corresponde a extensédo da distribuicdo de poder aos cidadaos, influenciando de forma
deciséria no resultado final.

Por fim, tendo em vista que a construgcao socioespacial da cidade de Guarulhos
se desenvolveu de forma desregulada, principalmente entre os anos de 1950 a 1990,
como consequéncia do capitalismo industrial segregador que ndo considerava a
habitacdo como um vetor indispensavel ao trabalhador, ocasionando uma distribuicao
do espaco urbano que privilegia determinados segmentos de classe com um territério
com infraestrutura e equipamentos publicos, enquanto que nos espacos periféricos,
onde ha grande concentracdo populacional, muitas vezes, sofre com a auséncia
guase que total dos servicos publicos, resultando no aumento das desigualdades
sociais, buscamos analisar alguns instrumentos urbanisticos que foram pactuados na
revisdo do PDP, em especial os indutores da funcéo social da propriedade.

Da pesquisa realizada, se faz necesséario tecermos algumas consideragdes.
Primeiramente, analisando o0s eventos participativos baseado na escada da

participacéo cidada de Arnestein (2002), se foi possivel observar que o Estatuto da
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Cidade trouxe grandes mudancas para a democracia participativa, mas que esta
participacdo, ainda sofre resisténcia para chegar aos mais altos degraus da escada
da participacao cidada, o que se déa por diversas razdes, das quais destacamos trés,
sendo: (i) a auséncia de capacitacdo e de conhecimento para que a sociedade,
principalmente nas classes sociais em maior estado de vulnerabilidade, desenvolva
essa democracia participativa; (i) a impossibilidade promovida naturalmente pelo
proprio poder publico, uma vez que alcancar os mais altos degraus da escada de
participacdo € fazer com o Estado abdique da sua condi¢do natural de poder; (iii)
porque a efetividade da democracia participativa nesses processos ainda esta
condicionada a quem esta no poder.

Sem embargos, ainda foi possivel perceber da andlise, que Poder Executivo
Municipal buscou, no processo de revisédo, desenvolver um plano diretor participativo,
mas com uma construcdo ainda formalista. Isto pode ser observado pela
diversificacdo do tipo de eventos participativos que ocorreram, desde ciclo de
palestras, oficinas de segmento, oficinas de territorio, constru¢ao dos cenarios futuros,
reunides pré-audiéncias publicas, oficinas de sistematizacdo e audiéncias publicas.
Ocorre que, muitos desses eventos ficaram restritos na categoria de ndo participacao.
Todavia, verificou-se que a metodologia utilizada na construcdo das oficinais
participativas territoriais e de segmento, que criou espacos de dialogos, debates e
propostas, mesmo sem a certeza de que estas seriam incorporadas, alcangou 0s
niveis de pacificacdo (5), permitindo a possibilidade de contribuir para a elaboracéo
de um plano para todos.

Essa concepcdo formalista ainda pode ser observada: (i) da auséncia da
capitacdo da sociedade civil para o exercicio da democracia participativa, pois se faz
necessario ressaltar que quando se trata da participacdo socio-politica, o acesso ao
conhecimento e ao pensamento critico € um requisito central para a gestado
democratica, uma vez que da amplitude as discussdes socioespaciais, ainda mais na
revisdo do PDP cujo objetivo € pactuar os instrumentos de planejamento urbano; (i)
da apresentacédo do Substitutivo 1 protocolado na Céamara o qual ndo se tratou do
mesmo que havia sido discutido nas duas audiéncias publicas da discussao do projeto
lei. Nao se trata, portanto, da revisdo do plano diretor que tenha ocorrido sem a
participacédo, mas sim da revisao do plano que entendeu, ndo em todos 0s momentos,

gue a participacdo social ainda se trata apenas de uma formalidade de validade para
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o plano diretor participativo; (ii) da auséncia de ampla divulgacdo dos diversos
eventos participativos, principalmente nas duas primeiras tentativas, pois quando nao
hé& ampla divulgacdo néo existe mobilizagao social, incorrendo no risco de néo se obter
a verdadeira impresséo das necessidades da cidade para a constru¢cdo de um plano
gue vise enfrentar as desigualdades sociais e cidades mais equitativas.

Ainda da analise do processo de revisdo, se foi possivel observar que a
realizacdo de duas tentativas que nédo culminaram na finalizacao da reviséo do PDP,
por razdes que ndo puderam ser detectadas, trouxe grande descrédito a sociedade
civil, impactando, especialmente na terceira tentativa, inclusive nos numeros de
participantes presentes nos eventos participativos que ocorreram.

Entretanto, ainda que diminuto, quer seja pelo descrédito, quer seja pela visdo
formalista da participagdo, as representacdes de diversos segmentos sociais
académicos, empresarias, de luta por moradia, bem como pelo proprio CMDU,
contribuiram de forma expressiva por intermédio da mobilizac&do social na construgéo
do novo PDMG.

Nesse sentido, mesmo sem garantias de que as propostas que foram ofertadas
pela sociedade civil seriam acatadas, se foi possivel observar que muitas delas foram
incorporadas, como por exemplo: a revisdo das macrozonas, para o pensamento de
cidade compacta, com enfoque na redistribuicdo das por¢des do territério, sem perder
de vista as questdes ambientais, o que, inclusive, culminou na criagdo da Macrozona
de Areas Ambientalmente Protegidas e a consequente criagdo da APA Capelinha-
Agua Azul.

Outrossim, inclusive em virtude das propostas apresentadas, bem como do que
preceitua a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade, houve um grande
enfoque nos instrumentos urbanisticos que visam atender o principio da fun¢éo social
da propriedade, tais como parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsério; IPTU
progressivo no tempo; desapropriacdo mediante pagamento com titulos da divida
publica e as Zonas de Interesse Social. Importante frisar que o presente trabalho faz
uma sintese de alguns dos instrumentos urbanisticos consagrados no PDMG como
fruto da participacdo da sociedade civil, de modo que o resultado de alguns destes
assumem a conotacdo de hipéteses, carecendo de investigacdes posteriores mais

aprofundadas, a fim de se observar a (in)eficiéncia com base nos impactos obtidos.
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De modo geral, apesar de muitos avancos conquistados, estabelecendo um
marco na tentativa de promover o direito a cidade, afirmando a funcdo social da
propriedade e criando instrumentos a partir dos quais o planejamento territorial deveria
apoiar a implementacéo de outras agendas sociais, a participacao social na revisdo
do PDMG esta bastante direcionada a uma atuacdo juridicista e institucional
(formalista). Os eventos participativos dispensam enorme atencao aos instrumentos
de discusséo e participacdo, como audiéncias publicas e conselhos municipais que,
no entanto, se mostram restritivos e grande parte meramente consultivos, alcangcando

na maioria das vezes, 0s mais baixos niveis de poder cidadao.
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ANEXO Il - QUESTIONARIOS DE AVALIACAO

Apresenta-se a seguir o modelo de questionario enviado para os técnicos da
prefeitura e membros do CMDU e a integra das respostas dos questionarios de
avaliacdo do Plano Diretor, parte integrante da atividade 6 da Etapa 01.

Subsidios para avaliagcdo do Plano Diretor — questionario CMDU

Instituicdo / Organizacao:
Movimento Moradia Paulo Canarim

1. Participou da elaboracao do Plano Diretor de 2004?
sim

Se sim, como. Se n&o, porqué?
Participei através das assembleias realizadas nos bairros e no auditério do paco
municipal. Participei também de uma assembleia na Asseag.

1.1. Como avalia o processo participativo para a elaboracdo do Plano Diretor de
20047

O processo patrticipativo foi bom, foram realizadas muitas assembleias consagrando
0 processo participativo. Foram incorporadas, mas faltaram algumas leis
complementares que nao foram enviadas para a Camara Municipal.

2. Alnstituicdo/organizacao considera que o Plano Diretor de 2004 influenciou
de alguma forma as politicas, normatizacdes urbanisticas, programas, projetos
ou acbes no municipio? néo

3.4. Identifique quais foram as principais interferéncias ou desdobramentos do
Plano Diretor de 2004.

Sem resposta

3.5. Sobre o(s) caso(s) em que houve, a partir do Plano Diretor de 2004,
desdobramentos em projetos e ac6es da prefeitura, onde isto ocorreu? Pode ser
localizado em algum espaco especifico da cidade? Quais atores sociais
estiveram envolvidos nesse processo?

Sem resposta

4. A instituicdo/organizacdo considera que as regras estabelecidas no Plano
Diretor conflitam com as demandas do que se quer fazer na cidade?
Sim

2.3 Quais projetos ou propostas sao conflitantes?
Hoje temos um grande namero de construgfes que o Plano Diretor ndo deu conta.

2.4 Por quais motivos ndo ha conflitos entre o Plano Diretor de 2004 e as
demandas do que se quer fazer na cidade?
sem resposta

2.5 E o0 que se permite fazer a partir do Plano Diretor entra em conflito com
183



outros aspectos/demandas?
sim

2.5.1. Quais sao essas demandas/aspectos?

O Plano Diretor deveria estar em sintonia com o Estatuto da Cidade, aplicando assim,
o Imposto Progressivo e outras penalidades que o Estatuto prevé. Deixando muita
terra ociosa (sem cumprir com a sua funcéo social), para especulacao imobiliaria sem
construir habitacdo de interesse social.

5. Quais as expectativas da instituicdo/organizagdo com relacdo a Reviséo do
Plano Diretor?

E termos um Plano diretor atendendo e dando conta da demanda atual, com revis&o
na lei de zoneamento, ou seja, que os dois se integrem. Se possivel até revisar a lei
de zoneamento para adequar com a necessidade da producdo de habitacdo de
Interesse Social.

5. CONSIDERAGOES, OBSERVACOES E SUGESTOES PARA A REVISAO DO
PLANO DIRETOR

Que a revisao seja feita com mais assembleias e reunides em todas as regides da
cidade, para atender o maior numero de participantes.

Instituicdo / Organizacao:
Universidade Guarulhos

1. Participou da elaboracdo do Plano Diretor de 2004?
sim

Se sim, como. Se ndo, por qué?

A minha participagcdo se deu por meio de reunides com o secretario de
Desenvolvimento Urbano, Branislav Kontic, os técnicos dessa secretaria e a empresa
de consultoria do Plano Diretor. Os objetivos dessas reunibes era apresentar
pesquisas desenvolvidas pela Universidade Guarulhos e informagfes do meio fisico
(geomorfologia, geologia, pedologia etc.), importantes para critérios da ocupacao
urbana mais adequada.

1.1 Como avalia o processo participativo para a elaboracéo do Plano Diretor de
20047

A principal demanda trazida pela sociedade civil foi a regularizacdo fundiaria. Esta
questao foi incorporada no plano diretor, houve muitos conflitos, mas alguns casos
foram resolvidos, como em algumas ZEIS.

2. Alnstituicao/organizagéo considera que o Plano Diretor de 2004 influenciou
de alguma forma as politicas, normatizagcfes urbanisticas, programas, projetos
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ou acdes no municipio?
Sim

2.1. Identifique quais foram as principais interferéncias ou desdobramentos do
Plano Diretor de 2004.

A parte do Plano que resultou em maiores desdobramentos foi:

Na Macrozona de Urbanizacdo em Desenvolvimento;

Nas Zonas Especiais, no caso das Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS;
Zonas de Preservacao do Patriménio - ZPP; Zonas de Protecdo Ambiental - ZPA.

2.2. Sobre o(s) caso(s) em que houve, a partir do Plano Diretor de 2004,
desdobramentos em projetos e agcOes da prefeitura, onde isto ocorreu? Pode ser
localizado em algum espaco especifico da cidade? Quais atores sociais
estiveram envolvidos nesse processo?

- Na Macrozona de Urbanizacdo em Desenvolvimento foirealizado varias melhorias
na regido do bairro dos Pimentas, como a qualificacdo da rede de infraestrutura
urbana e a implantacdo de equipamentos publicos e comunitarios

- Nas Zonas Especiais de Interesse Social, em vérias regides do municipio de
Guarulhos, foram implantados programa habitacionais de interesse social, por meio
de investimentos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do Governo
Federal.

- Nas Zonas de Preservacéo do Patriménio, por meio do Decreto n. 28300/2010 foi
instituido um grupo de trabalho com o objetivo de promover a implantacéo e forma de
gestdo do Geoparque Ciclo do Ouro de Guarulhos. Neste grupo encontram-se
pesquisadores (gedlogos, gedgrafos, bidlogos, historiadores, socidlogos, engenheiros
e advogados), além de membros da sociedade civil e moradores da regiéo.

- Nas Zonas de Protecdo Ambiental foram criadas algumas unidades de
conservacao municipal, como a APA Cabucu-Tanque Grande, com a participacao
neste processo da Universidade Guarulhos, ONGs, membros da sociedade civil e
moradores da regido.

3. A instituicdo/organizacédo considera que as regras estabelecidas no Plano
Diretor conflitam com as demandas do que se quer fazer na cidade?
Sim

3.1. Quais projetos ou propostas sdo conflitantes?

Na Macrozona de Uso Rural-Urbanas acbes tém como objetivo principal estimular e
preservar a exploracdo econdmica por meio da agricultura, inclusive familiar,
agroindustria, mineracgao, turismo e lazer compativeis com a preservacao ambiental e
com o0 uso residencial e qualificar os assentamentos habitacionais existentes,
dotando-os de rede de infraestrutura urbana, mas o que se observa atualmente séo a
especulacdo imobiliaria e a implantagdo de condominios residenciais, como no bairro
do Cabucu.

3.2. Por gquais motivos ndo ha conflitos entre o Plano Diretor de 2004 e as
demandas do quese quer fazer na cidade?
Sem resposta

3.3. E o0 que se permite fazer a partir do Plano Diretor entra em conflito com
outros aspectos/demandas?
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Nao

3.3.1. Quais sao essas demandas/aspectos?
Sem resposta

4. Quais as expectativas da instituicdo/organiza¢cdo com relagdo a Revisao do
Plano Diretor? A expectativa da Universidade Guarulhos com relacdo a Revisao do
Plano Diretor € que ndo seja baseado somente nas informag¢fes das diversas
secretarias, mas que as informacdes académicas atualizadas sejam consideradas,
principalmente os dados do Projeto Bases Geoambientais para um Sistema de
Informacdes Ambientais do municipio de Guarulhos, o Projeto Cabucu e as pesquisas
desenvolvidas no mestrado em Analise Geoambiental.

5. CONSIDERACOES, OBSERVACOES E SUGESTOES PARA A REVISAO DO
PLANO DIRETOR

Ser& necessério considerar, com grande cuidado, o avanco da expansao urbana nas
Macrozonas de Uso Rural-Urbano e na de Protecdo Ambiental, prevendo o problema
da especulacao imobiliaria devido a implantacdo do Rodoanel.

Instituicdo / Organizacao:
ASEC

1. Participou da elaboracao do Plano Diretor de 2004?
sim

Se sim, como. Se nao, por qué?
Participei através do CDMU (Conselho de desenvolvimento urbano)

1.1 Como avalia o processo participativo para a elaboracdo do Plano Diretor
de 20047

As demandas sdo de toda ordem e espécie, contudo o conselho se caracteriza por
acabar quase sempre defendo a vontade da Prefeitura, em especial no que tange a
burocracia excessiva, e aumento de arrecadacdo com o encarecimento dos processos
de aprovacao de novas construgdes e regularizacéo das antigas.

2. A instituicao/organizagéo considera que o Plano Diretor de 2004 influenciou
de alguma forma as politicas, normatiza¢cdes urbanisticas, programas, projetos
ou acdes no municipio?

N&o

2.1. Identifique quais foram as principais interferéncias ou desdobramentos do
Plano Diretor de 2004.

No geral, o plano diretor teve pouca influéncia da sociedade civil, o conselho serve
mais para dar um ar democratico as leis e aos planos que a Prefeitura estabelece, e
vem buscar na sociedade civil, uma suposta corroboragéo.

2.2. Sobre o(s) caso(s) em que houve, a partir do Plano Diretor de 2004,
desdobramentos em projetos e agcOes da prefeitura, onde isto ocorreu? Pode ser
localizado em algum espaco especifico da cidade? Quais atores sociais

186



estiveram envolvidos nesse processo?
Que eu tenha conhecimento nao.

3. A instituicdo/organizacdo considera que as regras estabelecidas no Plano
Diretor conflitam com as demandas do que se quer fazer na cidade?
Sim

3.1.Quais projetos ou propostas sao conflitantes?

O conflito existe na forma do que se quer fazer, quase sempre, isto se refle com o
encarecimento dos servigcos e processos para a populagéo. O que existe € um enorme
VAacuo, entre 0 que se precisa, € 0 que se poderia obter de fato com 0s recursos e
possibilidades disponiveis.

3.2. Por quais motivos ndo héa conflitos entre o Plano Diretor de 2004 e as
demandas do que se quer fazer na cidade?
O conflito € permanente.

3.3. E o0 que se permite fazer a partir do Plano Diretor entra em conflito com
outros aspectos/demandas?
Sim

3.3.1. Quais sao essas demandas/aspectos?

Vérios, ndo ha quantidade de dinheiro publico disponivel, nem recursos suficientes
para atender as demandas, no nivel em que se desejam. Ou seja, deseja-se
transformar uma cidade da periferia de SP, em uma cidade europeia, ndo esta se
levando em conta as nossas limitagdes sociais.

4. Quais as expectativas da instituicdo/organizacdo com relacdo a Revisdo do
Plano Diretor? A ASEC, espera a mudanca de conduta, com um enfoque, maior no
cidaddo que paga a conta, seja ele pessoa fisica ou juridica. Age-se como se 0s
recursos fossem infinitos, e como se a capacidade de pagamento da populacao fosse
muito maior do aquilo que é.

5. CONSIDERAGOES, OBSERVACOES E SUGESTOES PARA A REVISAO DO
PLANO DIRETOR

E preciso readequar as exigéncias ao nivel de nossas possibilidades, quer econdmica
quer financeira, quer social, € preciso fazer mais com menos, e nao fazer o ideal, é
preciso entender o nosso préprio quadro, e parar de comprar solucdes prontas, que
nao foram desenvolvidas para 0 nosso proprio quadro.

Instituicao / Organizacao:
ASSOCIACAO COMERCIAL E EMPRESARIAL DE GUARULHOS - ACE-
GUARULHOS

1. Participou da elaboracao do Plano Diretor de 20047
Sim

Se sim, como. Se néo, por qué?
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Sem resposta

1.1 Como avalia o processo participativo para a elaboracdo do Plano Diretor
de 20047

Foi um processo lamentavel. Os técnicos contratados se preocuparam em gastar todo
0 tempo das reunides com apresentacdes dos eixos, objetivo do estatuto da cidade e
dos esclarecimentos sobre os instrumentos urbanisticos. A sociedade civil pouco pode
contribuir. Os mais persistentes da sociedade civil que buscaram pensar a cidade para
o futuro (areas para industrias, habitacionais, mobilidade, questdo das rodovias e
aeroporto, saneamento, agua, energia, etc.) tiveram pouco espaco para apresentar as
demandas. Poucas foram incorporadas ao plano.

Os conflitos ocorridos se devem a falta de visdo dos técnicos que desconhecem a
cidade e uma parcela barulhenta da sociedade que "defende" interesses da
populacdo, reduzindo a visdo ao buraco na rua ou a falta do médico no posto de
saude. Plano diretor € algo muito mais do que isso. Houve uma falta de sintonia sobre
0 que é a séria discussao.

Os conflitos ndo foram resolvidos e hoje observamos os efeitos por toda a cidade.

2. Alnstituicdo/organizacao considera que o Plano Diretor de 2004 influenciou
de alguma forma as politicas, normatiza¢cdes urbanisticas, programas, projetos
ou acdes no municipio? Sim

2.1. Identifique quais foram as principais interferéncias ou desdobramentos do
Plano Diretor de 2004.

1. O Macrozoneamento criou uma grande ZONA MISTA por toda a cidade. Efeitos
estdo hoje por todos os bairros.

2. Falta de critérios para a elaboracédo da lei de zoneamento.

3. Introducdo de alguns dos instrumentos urbanisticos com a suposta ideia de
democratizar o uso social da propriedade.

4. Falta de diretrizes para o crescimento e adensamento da cidade.

5. Criacdo de ZEIS que nao sairam do papel, uma vez que burocratizou os
processos de regularizacao.

Os desdobramentos deveriam ser maiores, mas a generalidade do PD impediu um
planejamento da cidade.

2.2. Sobre o(s) caso(s) em que houve, a partir do Plano Diretor de 2004,
desdobramentos em projetos e agcOes da prefeitura, onde isto ocorreu? Pode ser
localizado em algum espaco especifico da cidade? Quais atores sociais
estiveram envolvidos nesse processo?

Houve apenas genericamente. O plano diretor ndo foi fundamental para os avangos
da cidade. Guarulhos se desenvolve sozinha devido a fatores externos e nao devido
a inducéo do poder publico.

3. A instituicdo/organizacéo considera que as regras estabelecidas no Plano
Diretor conflitam com as demandas do que se quer fazer na cidade?
Sim

3.1. Quais projetos ou propostas sao conflitantes?
O plano foi muito genérico, sem objetivo. Nao define ou induz para o planejamento da
cidade. A cidade precisa redefinir sua vocacdo para 0s proOXimos anos, seus
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interesses, sua expectativa de populagédo, seu crescimento urbano e em que ritmo.
Estamos a quase 10 anos nesta discusséo e estimo que daqui mais 10 anos vamos
falar que a cidade cresceu SEM PLANEJAMENTO. Onde havera grandes avenidas?
Onde € necessario ampliar para a industria? Queremos mais transporte e logistica?
Qual a populacédo que gueremos ter em 2020? Quantos hospitais, escolas? Onde
devem ser construidas? Agua e esgoto quanto € necessario? Habitacdo popular,
horizontal ou vertical?

Quantos moradores por km2?

3.2. Por quais motivos ndo héa conflitos entre o Plano Diretor de 2004 e as
demandas do quese quer fazer na cidade?
Sem resposta

3.3. E o que se permite fazer a partir do Plano Diretor entra em conflito com
outros aspectos/demandas?
N&o

3.3.1. Quais sao essas demandas/aspectos?
Sem resposta

4. Quais as expectativas da instituicdo/organizacdo com relacao a Revisao do
Plano Diretor? UMA GRANDE E AMPLA DISCUSSAO SOBRE A CIDADE. UM
PLANO DIRETOR PARA VALER ELABORADO POR QUEM CONHECE,
EMPREENDE MORA, VIVE E AMA GUARULHQOS!

5. CONSIDERAGOES, OBSERVACOES E SUGESTOES PARA A REVISAO DO
PLANO DIRETOR

Sugestao: ouvir quem tem a contribuir. Menos politica e mais respeito ao futuro da
cidade e desta grande populacéo.

Instituicdo / Organizacao:
Instituto de Arquitetos do Brasil, Nucleo Regional Guarulhos

1. Participou da elaboracéo do Plano Diretor de 20047
Sim

Se sim, como? Se néo, por qué?

Secretario de Planejamento, coordenador geral do Plano Diretor (2002-2004),
coordenador técnico (2033-2004). As respostas as questdes foram elaboradas com
base na experiéncia pessoal, pois o prazo definido para isso foi insuficiente para que
pudéssemos consultar os colegas arquitetos e urbanistas através do Instituto de
Arquitetos do Brasil — Nucleo Regional Guarulhos.

1.1 Como avalia o processo participativo para a elaboracéo do Plano Diretor
de 20047

A participacdo de cerca de 2.000 representantes dos varios segmentos da sociedade
civil organizada em 72 reunides ocorreu em todos os momentos da elaboragéo do
Plano, logo apds a conclusdo do Diagndstico Preliminar, elaborado pela equipe

189



técnica da Secretaria de Planejamento. Houve momentos de participacao dentro do
Governo também. O Prefeito teve participagdo ativa no processo. Os Vereadores
participaram somente da fase final. O processo participativo foi resumido na
Introdugéo a Lei do Plano Diretor.

1.2 Quais as principais demandas trazidas pela sociedade civil?
As demandas da sociedade civil foram registradas nos produtos do Plano Diretor
(2002-2003).

1.3 Elas foram incorporadas no Plano?

Foram incorporadas ao Plano através dos eixos estruturais do PDDUES e das
diretrizes para agao. O Plano Diretor, concebido originalmente para conter apenas as
diretrizes de desenvolvimento urbano, teve seu contelddo ampliado para conter
também as diretrizes de desenvolvimento econémico e social, apés as demandas
registradas na Conferéncia da Cidade, onde participaram cerca de mil delegados.

1.4 Houve conflitos?

Sim, principalmente em relagdo ao mercado imobiliario. Os representantes das
entidades empresariais e profissionais posicionaram-se contrarios a implementacao
dos instrumentos de desenvolvimento urbano previstos no Estatuto das Cidades,
alegando que a sua adocdo engessaria a cidade.

1.5 Eles foram resolvidos?

Era preciso aprovar o Plano Diretor naquele ano de 2004, pois era o ultimo ano de
governo e o municipio de Guarulhos estava sem diretrizes de desenvolvimento desde
1981, quando venceu o prazo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (1971).
A discusséo dos instrumentos de desenvolvimento demandaria um tempo maior e se
corria o risco de sua ndo aprovacao. A solucdo encontrada foi prever a elaboracéo
dos instrumentos através de legislacdo especifica, com prazo para sua elaboracéo.
Para assegurar essa acao, era preciso regulamentar o sistema permanente de
planejamento participativo, a partir das diretrizes basicas incorporadas a Lei do Plano.

2. Ainstituicdo/organizagao considera que o Plano Diretor de 2004 influenciou
de alguma forma as politicas, normatiza¢cfes urbanisticas, programas, projetos
ou acgdes no municipio? Sim

2.1. Identifique quais foram as principais interferéncias ou desdobramentos do
Plano Diretor de 2004.

Para responder a essa questao, € preciso realizar um levantamento atualizado. No
entanto, destacamos algumas ac¢0des realizadas durante e apds a aprovagao do Plano.
A discussao do Plano Diretor no ambito do Executivo possibilitou a incorporacéao de
diretrizes do PDDUES na a¢do municipal em quase todas as areas de atuagdo do
poder publico. A semente do planejamento participativo germinou e varios planos
setoriais foram elaborados, como o de abastecimento de agua, o de esgoto, o de
drenagem, o de transporte publico, o de habitagc&o de interesse social, o de assisténcia
social e o de residuos sdlidos. Durante a elaborag¢éo do Plano, construiu-se um novo
Caodigo de Edificacdes e Licenciamento Urbano. Logo apés a aprovacao do Plano
Diretor (2004), foi iniciada a elaborac&o da Lei de Uso, Ocupacgao e Parcelamento do
Solo, concluida e transformada em Lei em 2007. Obras e servigos publicos foram
realizados no espirito dos eixos estratégicos do Plano Diretor. Conselhos e Fundos
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Municipais foram criados, com destaque para o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano, que comecou a funcionar em 2010. A realizagdo da
Conferéncia da Cidade inspirou a realizac&o de varias Conferéncias Setoriais.

2.2. Sobre o(s) caso(s) em que houve, a partir do Plano Diretor de 2004,
desdobramentos em projetos e agcOes da prefeitura, onde isto ocorreu? Pode ser
localizado em algum espaco especifico da cidade? Quais atores sociais
estiveram envolvidos nesse processo?

Um exemplo: quando da mudanca de governo municipal em 2001, havia uma grande
regido excluida dos servicos publicos: a Regido dos Pimentas e a grande regido leste-
nordeste (Bonsucesso, Presidente Dutra, etc.). Como o0s recursos financeiros
municipais eram insuficientes para investir em todos os cantos do municipio, decidiu-
se iniciar pela regido dos Pimentas. Investimentos publicos da Unido e do municipio
foram alocados para criar um novo sistema viario proximo ao trevo de Bonsucesso.
Com isso, foram atraidos novos investimentos privados: shopping e conjuntos
residenciais. Foi construido um hospital municipal e uma universidade publica federal,
criado um parque publico e outros equipamentos comunitarios. O poder publico ficou
mais presente e a regiao se transformou.

3. A instituicdo/organizacéo considera que as regras estabelecidas no Plano
Diretor conflitam com as demandas do que se quer fazer na cidade?
sim

3.1.Quais projetos ou propostas sao conflitantes?

O Plano Diretor prevé uma integracao das normas de uso, ocupacao e parcelamento
do solo com obras e servicos de mobilidade (transporte, transito e sistema viario). Por
outro lado, o mercado imobiliario quer uma cidade com plena liberdade de agéo para
seus agentes. Nao querem, ou ndo queriam em 2004, os instrumentos de
desenvolvimento urbano, alegando que engessariam a cidade. No entanto, o tempo
de discusséo foi insuficiente para estudar esses instrumentos e como poderiam ser
utilizados para o objetivo proposto no Estatuto da Cidade e do Plano Diretor. Ha
entidades que desejam regras de parcelamento do solo mais exigentes que as atuais,
por exemplo, lotes com 7,00m de frente do lugar dos atuais 5,00m. Outras desejam
gue no municipio possam ser implantados condominios horizontais e/ou verticais para
populacdo de renda maior. Os movimentos de moradia desejam a regularizacao
fundiaria e a criacdo de conjuntos habitacionais com infraestrutura urbana e social.

3.2. Por guais motivos ndo ha conflitos entre o Plano Diretor de 2004 e as
demandas do quese quer fazer na cidade?
Sem resposta

3.3. E o que se permite fazer a partir do Plano Diretor entra em conflito com
outros aspectos/demandas?
N&o

3.3.1. Quais sao essas demandas/aspectos?
Sem resposta

4. Quais as expectativas da instituicdo/organizacdo com relagcdo a Revisdo do
Plano Diretor?
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Desafios: regulamentar o sistema permanente de planejamento participativo, de forma
a tornar vivas as diretrizes do plano diretor. Avancar nas diretrizes para a elaboragao
do Plano Urbanistico e Rural, Plano Municipal de Meio Ambiente, Plano Municipal de
Infraestrutura, Plano Municipal de Desenvolvimento Econdmico, Plano Municipal de
Turismo, Plano Municipal de Educacédo, Saude, Seguranca, Cultura, Lazer, etc.,
Planos Regionais, Plano Estratégico de Desenvolvimento Municipal, Instrumentos de
Desenvolvimento. Superar a segmentacao setorial, principalmente em relacdo a
necesséria integracdo que deve existir entre as normas de uso, ocupagdo e
parcelamento do solo, a mobilidade urbana e os equipamentos da cidade e da area
rural. O plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria devem
espelhar as diretrizes do Plano Diretor.

5. Consideracfes, observacdes e sugestdes para a revisdo do plano diretor:
Avancar na revisdo do PDDUES, de modo a transformar os eixos estratégicos em
acOes estratégicas, programas e projetos; detalhar mais os instrumentos, de modo a
que sejam, pelo menos em parte, auto executaveis. As normas de uso e ocupacao do
solo devem estar acopladas as diretrizes de mobilidade (e vice-versa), e definidas no
espaco municipal, através de uma estrutura urbana e rural que possa orientar o
crescimento e desenvolvimento da cidade. A preocupacdo ambiental e de saude
publica deve permear todo o Plano Diretor. Criar desde ja& normas para 0
funcionamento de um sistema permanente de planejamento participativo é
fundamental para a continuidade da implantagcdo do Plano Diretor, assim como a
participacdo efetiva da equipe técnica da Prefeitura no processo de elaboracdo da
revisdo do Plano. O Plano Diretor deve deixar clara a relagdo cidade x aeroporto, de
modo a potencializar os impactos positivos e eliminar/minimizar 0s aspectos
negativos.
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