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GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE E PLANO DIRETOR:
O CASO REFERENCIA DO MUNICIPIO DE RIO DAS
OSTRAS.

3.1

Descrigao do municipio de Rio das Ostras

3.141

Histérico’

Inicialmente ocupado por indios Tamoios e Goitacazes, o territorio que
hoje compreende o municipio de Rio das Ostras era constituido pela sesmaria
concedida pelo capitdo-mor e governador do Rio de Janeiro, Martin Corréa de Sa,
em 1° de agosto de 1630, aos padres da Companhia de Jesus. A sesmaria tinha
como limites o rio Iriri — atual Rio das Ostras - ao sul, e o rio dos Bagres, ao norte.
Os indios e os jesuitas deixaram suas marcas em obras como a da antiga igreja de
Nossa Senhora da Conceig¢do, o poco de pedras e o cemitério. Apds a expulsao
dos jesuitas no ano de 1759, a igreja foi terminada no final do século XVIII,
provavelmente pelos Beneditinos e Carmelitas.

As primeiras noticias sobre a area onde hoje se situam os municipios de
Casimiro de Abreu e Rio das Ostras datam do principio do século XVIII, quando,
de uma antiga aldeia de indios, originou-se a freguesia denominada Sacra Familia
de Ipuca, em 1761. A ocorréncia de freqiientes epidemias naquela localidade fez
com que a sede da freguesia fosse transferida para a foz do Rio Sao Jodo, que ja
possuia nucleos de pescadores. O desenvolvimento ai verificado determinou a
criagdo do municipio de Barra de Sao Jodo em 1846, cujo territorio foi
desmembrado do municipio de Macaé, tendo sido o arraial de Barra de Sao Joao
elevado a categoria de vila, que desempenhava funcao portuaria de exportacdo dos
produtos agricolas locais para o Rio de Janeiro.

Durante todo esse periodo, a estrutura econdmica do futuro municipio de

Casimiro de Abreu esteve baseada na agricultura. O isolamento fisico associado a

' Ver site www.riodasostras.gov.br ¢ LIMA, Maria da Gléria de Almeida. Pérola entre o Rio e o
Mar: Historia de Rio das Ostras. 2* edi¢ao. Rio das Ostras: Fundagao Rio das Ostras de Cultura,
1998, p.13-20.
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auséncia de atividades agricolas dindmicas no municipio foi responsavel pela
pequena expansao do nucleo, que iniciou acentuado declinio a partir de 1888, com
a libertacdo dos escravos.

O desajustamento da economia do municipio ocasionado pela Lei Aurea
deu motivo a repetidos deslocamentos de sua sede entre Barra de Sao Joao,
assolada por surtos de malaria, e Indaiagu (antiga denominacdo da sede de
Casimiro de Abreu), sendo a mesma definitivamente fixada, em 1925, na ultima
localidade, que passaria a se chamar em seguida Casimiro de Abreu, nome
atribuido a todo o municipio em 1938.

Ja a localidade de Rio das Ostras, como rota de tropeiros € comerciantes
rumo a Campos e Macaé, teve um progressivo desenvolvimento com a atividade
da pesca, que foi o sustentaculo economico da cidade até meados do século XX.

Rio das Ostras constitui-se em nucleo recente, da década de 50. A
constru¢do da Rodovia Amaral Peixoto, a expansdo turistica da Regido dos Lagos
e a instalagdo da Petrobras foram de extrema importancia para o crescimento e
desenvolvimento de Rio das Ostras, que viu sua populacdo crescer, até chegar ao
momento de sua emancipagdo politico-administrativa do municipio de Casimiro
de Abreu, em 1992, dada pela Lei n.° 1.894 de 10 de abril daquele ano, e

instalacdo em 1° de janeiro de 1993.

3.1.2

Caracterizagao do Municipio :

Rio das Ostras pertence a Regido das Baixadas Litoraneas, que também
abrange os municipios de Araruama, Armagdo de Buzios, Arraial do Cabo, Cabo
Frio, Cachoeiras de Macacu, Casimiro de Abreu, Iguaba Grande, Maricé, Rio

Bonito, Sdo Pedro d'Aldeia, Saquarema e Silva Jardim.
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Regioos ae Governo ¢ Microrregiocs Goeograficas

Estado do Rio de Janeiro - 2003
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figura 1

O municipio tem um unico distrito-sede, ocupando uma 4rea total’ de
230,4 quilometros quadrados, correspondentes a 4,2% da area da Regido das
Baixadas Litoraneas.

Rio das Ostras dista nove quilometros de Barra de Sao Jodo, distrito de
Casimiro de Abreu e desenvolve-se a partir da RJ-106, que corta a area urbana em
duas partes, no sentido sul-norte, onde alcanga Macaé. A RJ-162, estabelece a
ligacdo com a BR-101, em Casimiro de Abreu, a oeste. A ferrovia Rio-Vitoria

passa pelo territério municipal.

2 IBGE/CIDE, 2002.
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figura 2

De acordo com o censo de 2000, Rio das Ostras tinha uma populacao de
36.419 habitantes, correspondentes a 5,7% do contingente da Regido das Baixadas
Litoraneas, com uma propor¢dao de 99,2 homens para cada 100 mulheres. A
densidade demografica era de 177 habitantes por km2, contra 111 habitantes por
km?2 de sua regifo. Sua populacio estimada em 2004° & de 45.755 pessoas.

O municipio apresentou’ uma taxa média geométrica de crescimento, no
periodo de 1991 a 2000, de 8,02% ao ano, contra 4,13% na regido e 1,30% no
Estado, sendo uma das cinco maiores do Estado. Sua taxa de urbanizacao
corresponde a 94,9% da populagdo, enquanto que, na Regido das Baixadas
Litoraneas, tal taxa corresponde a 85,5%.

Rio das Ostras tem um contingente de 30.959° eleitores, aproximadamente
74% da populagdo. O municipio tem um niimero total de 22.261 domicilios’, com
uma taxa de ocupagdo de 48%. Dos 11.495 domicilios ndo ocupados, 79% tém

uso ocasional, demonstrando o forte perfil turistico local.

*IBGE

* Fundagdo CIDE

> TSE — Dados de junho 2004.
% IBGE — Censo 2000.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310298/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0310298/CA

61

A distribuicdo da populagdo na regido do municipio e no Estado, de

acordo com o Censo 2000, dava-se conforme graficos a seguir:

Distribuicio da populagio

Capital
Regifo Maroeste
A% Fluminenze
2%

Regifao Morte Fluminensa
5%

Regide Serrana
5%

Repifdo das Baixadas
Litoraneas
4%

Ragifo do Médio Paralba
5%

Repifo Centro-Sul
Fluminense
2%

Repifo da Costa Verde
2%

RM zem a capital
%

Distribuigdo da populagdo na Regifo das Baixadas Litoraneas
Silva Jardim
% Araruama

uaremsa
San% 13%

Armagio dos Blzios

S&0 Pedro da Aldsia B

10% Arrzial do Cabo

A%

Rig das Ostres
6%
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Rio Banita 20%
B
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Iguaba Grande Casimirg de Abreu
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figuras 3 e 4
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A populacao residente, por grupos de idade, ¢ apresentada no quadro

abaixo, em comparacao com a regido do municipio e o Estado:

Distribuigdo da Populagio

ORio das Ostras ORegifo das Baixadas Litoraneas OEstado

&0 anos ou mais

50 a 5% anos I

40 a 4% ano= ' ' '

302 3% anos Il ! !

203 28 anos

102 1% anos | o

5 a & anos |

0 a4 anos

0% 5% 1% 15% 20% 258%

figura5

Ao examinarmos o grafico, percebemos que a faixa etdria predominante
encontra-se entre os 10 e 39 anos, e que idosos representam 8% da populacdo do
municipio, contra 19% de criangas entre 0 e 9 anos.

Rio das Ostras vive, atualmente, um processo de intenso crescimento
econdmico, ocasionado pela indastria do petroleo, com a retomada da
intensificagdo do uso do solo, que manteve os niveis de ocupacao, pela via de
loteamentos regulares ou ndo, desde o fim da década de 1970, ao contrario de
outros municipios de vocagdo turistica. Tal se explica justamente pela
implantagdo paulatina, a partir do inicio da década de 1980, das instalacdes da
industria off-shore, com a demanda de moradia barata, relativamente proéxima ao
local de trabalho, em um ambiente urbano agradavel, com praias limpas e bonitas
e meio ambiente natural exuberante. Esta pequena sintese, envolvendo
desenvolvimento econdomico e preservacao urbano-ambiental, ¢ que ha de ser o
leitmotiv do Plano diretor de Rio das Ostras e o grande objeto dos consensos que

se pretendeu fundar.
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3.2
A Cidade e o Consenso: a reconstrugao discursiva da Democracia e

do Direito segundo Jiirgen Habermas’

Esta dissertacdo fundamenta-se no referencial teorico habermasiano de
democracia discursiva, principalmente quando enfoca a utilizacdo da esfera
publica como locus privilegiado de emancipagdo social e de democratizacao das
relagcdes sociais, vista no exame de um caso concreto de direito urbanistico,
delimitado pela abordagem tedrica de um instituto proveniente do direito
constitucional urbanistico: o Plano Diretor.

O marco teoérico, assim definido, vai comunicar-se com experiéncias de
validagdo de conceitos constitucionais no ambito municipal, no exercicio de
integragao juridica que supoe a elabora¢ao de um Projeto de Lei instituidor de um
Plano Diretor — documento juridico que conceitua o principio constitucional
setorial da funcdo social da Cidade e, decorrentemente, concretiza um valor
fundamental da Constituicao que ¢ a fung¢do social da propriedade — no quadro de
um modelo normativo que requer a participacdo da sociedade organizada no
processo de criacdo legislativa.

A adocgdo das proposicdes de Habermas proporciona o entendimento, sob
o signo dos modelos de formacdo de consensos que sempre caracterizaram a obra
do filosofo alemdo, dos mecanismos de participacdo, especialmente quando
observados sob os pardmetros da teoria da acdo comunicativa, para vencer os

obstaculos tipicos das instdncias de participagdo popular no Brasil, que se

7“4 utilizagdo do modelo das ciéncias sociais reconstrutivas surge como saida para impasses
teoricos enfrentados por Habermas no final da década de 60. Até aquele momento ele continuava
a seguir uma estratéegia muito proxima aquela dos fundadores da tradi¢do da teoria critica da
sociedade, Adorno e Hockheimer: a procura da elaboragdo teorica de um materialismo
interdisciplinar, marcado por uma abertura para a sociologia, sobretudo com o trabalho de
Weber, ancorado as perspectivas de Marx e Freud, e profundamente inspirado numa perspectiva
filosofica hegeliana. A partir de 70, ha uma virada habermasiana em diregcdo aos programas de
pesquisa de matriz anglo-saxénica. O pragmatismo de Peirce e a filosofia de Wittgenstein —
mediatizados em diversos aspectos pela interpretagido de Karl-Otto Apel -, a filosofia da
linguagem ordindria, em especial a sistematiza¢do que John Searle elabora das investigagées de
John Austin, e a gramdtica generativa de Noam Chomsky. E esta iiltima que inspirard Habermas
na elaborag¢do da sua teoria da competéncia comunicativa, seguindo o padrdo epistemologico
das ciéncias sociais reconstrutivas.” Cf. MAIA, Antdnio Cavalcanti. Direitos Humanos e a
Teoria do Discurso do Direito e da Democracia. In: Arquivos de Direitos Humanos. Volme 2.
Diretores: Celso D. Albuquerque Mello e Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p.
34.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310298/CA


PUC-Rio - Certificacé@o Digital N° 0310298/CA

64

detiveram nas expressdes meramente formais de suas atribuicdes, e tentar
finalmente, sob o viés habermasiano, explicar a gestdo democratica das Cidades e
sua aplicagdo possivel a elaboracdo de um Plano Diretor. Para tanto, sdo
necessarias algumas consideragdes teoricas, acerca das abordagens possiveis da
questao institucional envolvida no tema da dissertacao.

A abordagem politica de participagdo democratica, que tomou forma nos
anos 70, obteve uma contribui¢do de maior importancia a partir dos anos 80 com a
concepcao teodrica de democracia discursiva, deliberativa ou dialogica de Jiirgen
Habermas®, dando énfase a falta de representatividade popular nas estruturas
decisorias do Estado. Este autor salienta a possibilidade de uma revitalizagao
democratica a partir do fortalecimento da sociedade civil e da valorizagdo de
processos comunicativos.

De acordo com Habermas,

“o direito legitimo se reproduz no fluxo do poder regulado pelo Estado de direito,
que se alimenta das comunicagdes de uma esfera publica politica ndo transmitida
por heranga e enraizada nos nucleos privados do mundo da vida através de
institui¢cdes da sociedade civil.(...) Uma ordem juridica ¢ legitima na medida que
assegura a autonomia privada e cidadd de seus membros, pois ambas sdo co-
originarias; a0 mesmo tempo, porém, ela deve sua legitimidade a formas de
comunicacdo nas quais essa autonomia pode manifestar-se e comprovar-se. A
chave da visdo procedimental do direito consiste nisso. Uma vez que a garantia
da autonomia privada pelo direito formal se revelou insuficiente ¢ dado que a
regulacdo social através do direito, ao invés de reconstruir a autonomia privada,
se transformou numa ameaga para ela, s6 resta como saida tematizar o nexo
existente entre formas de comunicag@o que, a0 emergirem, garantem a autonomia
publica e a privada.”

O modelo discursivo procedimental de democracia deliberativa
desenvolvido por Habermas e a sua teoria do agir comunicativo visam, dessa
maneira, o fortalecimento de uma esfera publica ativa, que seria a instincia
geradora de poder legitimo, a dimensdo da sociedade onde se da o intercambio

discursivo. Segundo Habermas,

“a esfera ptiblica pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicagao

¥ Nascido em 1929, Habermas estuda na universidade apds a Segunda Guerra Mundial, como discipulo e
amigo de Theodor Adorno, constituindo-se, de certa forma, num dos herdeiros da Teoria Critica da chamada
Escola de Frankfurt. De seus estudos sobre Marx e Freud brota uma preocupagdo central com uma politica
emancipa toria. Acompanha de perto o movimento estudantil dos anos 60 e estuda as questdes da esfera
publica e da relag@o teoria e praxis. /n: HABERMAS, Jiirgen. Dialética e Hermenéutica. Porto Alegre:
L&PM, 1987, p.6.

® HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1997, p. 147
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de conteudos, tomadas de posi¢do e opinides; nela os fluxos comunicacionais sao
filtrados ¢ sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas,
enfeixadas em temas especificos. Vista pelo lado normativo, ela fundamenta uma
medida para a legitimidade da influéncia exercida por opinides publicas sobre o
sistema politico.”"’

Segundo a licao de Gisele Cittadino

“ao basear a legitimidade do direito nos procedimentos democraticos de
elaboragdo legislativa, Habermas revela o seu compromisso com O processo
politico deliberativo, no qual o debate argumentativo assegura a formacdo de
vontade de cidaddos plenamente autonomos, capazes de auto-realizacdo e
autodeterminacdo. Nesse sentido, ha, de acordo com Habermas, uma relagdo
interna, conceitual, entre direito e democracia, que se traduz na conexdo
intrinseca entre direitos humanos e soberania popular.”''

Para Habermas, o Direito legitima-se como um meio para a garantia
equanime da autonomia publica e da autonomia privada. As tradi¢cdes da filosofia
politica moderna, contudo, ndo conseguiram dirimir a tensdo entre soberania
popular e direitos humanos, entre “liberdade dos antigos” e “liberdade dos
modernos”. Por um lado, o Republicanismo da primazia a autonomia publica e,
por outro, o Liberalismo dé primazia aos direitos humanos. *Assim, por um lado,
a autonomia politica tomaria corpo na auto-organizacdo de uma comunidade que
da a si suas leis; e a autonomia privada, por outro, deveria afigurar-se no dominio
andnimo dessas mesmas leis."”

Ao adotar o modelo da linguagem, Habermas quer esclarecer a estrutura

""HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade, op. cit., p. 92

" CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva. Elementos da Filosofia Contempordnea.
3?* edigdo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 138.

2 Em relagdo a esses dois paradigmas Habermas esclarece que “a diferenca consiste no papel do
processo democratico. Segundo a concepgdo liberal o processo democrdtico cumpre a tarefa de
programar o Estado no interesse da sociedade, entendendo-se o Estado como aparato de
administracdo publica e a sociedade como sistema, estruturado em termos de uma economia de
mercado, de relagoes entre pessoas privadas e do seu trabalho social. A politica (no sentido da
formagao politica da vontade dos cidaddos) tem a fun¢do de agregar e impor os interesses sociais
privados perante um aparato estatal especializado no emprego administrativo do poder politico
para garantir fins coletivos. Segundo a concepgdo republicana, a politica ndo se esgota nessa
fungdo de mediagdo. Ela é um elemento constitutivo do processo da formagdo da sociedade como
um todo. A politica é entendida como uma forma de reflexdo de um complexo de vida ético (no
sentido de Hegel) Ela constitui o meio em que os membros de comunidades solidarias, de carater
mais ou menos natural, se ddo conta de sua dependéncia reciproca, e, com vontade e consciéncia,
levam adiante essas relagoes de reconhecimento reciproco em que se encontram, transformando-
as em uma associagdo de portadores de direitos livres e iguais.”Cf. HABERMAS, Jiirgen. Trés
Modelos Normativos de Democracia. In Lua Nova, Revista de Cultura e Politica, n. 36, 1995, p.
39-40

3 HABERMAS, Jiirgen. A inclusdo do outro. 2* edigio. Tradugio George Speber, Paulo Astor Soethe,
Milton Camargo Mota. Sao Paulo: Edi¢des Loyola, 2002, p. 269
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discursiva comum do direito e da moral'®, para mostrar que s6 uma validacio
intersubjetiva das normas juridicas, que apela simultaneamente para a liberdade
subjetiva dos individuos e para a autodeterminagdo democratica das comunidades,
¢ capaz de conferir legitimidade ao direito positivo. No modelo proposto pelo
autor, a co-originariedade da autonomia privada e publica se revela quando
compreendemos o tema da autolegislacdo, segundo o qual os individuos sdo
simultaneamente autores e destinatarios de seus direitos. Tal enfoque possibilita
compreender os direitos humanos como condi¢des formais para a
institucionalizacdo juridica dos processos discursivos de formagao da opinido e da
vontade, nos quais a soberania do povo assume um carater vinculante, isto &,
ligado por normas. Em outras palavras, sdo os direitos humanos que garantem a
possibilidade de cada individuo atuar como sujeito autdbnomo livre e igual nos
processos coletivos de discussao e decisdo acerca das leis para todos.

Segundo Habermas'”,0s direitos humanos ndo podem nem simplesmente
ser impostos ao legislador politico como uma restri¢do externa, nem se deixarem
instrumentalizar como requisitos funcionais para seus fins politico-legislativos. E
preciso, entdo, considerar o procedimento democratico a partir da Teoria do
Discurso: sob as condi¢des do pluralismo social e cultural, ¢ o procedimento
democratico que confere forca legitimadora ao processo legislativo.
Regulamentacdes que podem pretender legitimidade sdo justamente as que podem
contar com a concordancia de possivelmente todos os afetados enquanto
participantes em discursos racionais, nos termos do “principio do discurso™'®"’. Se
discursos e negociagdes sdo o que constitui o espago de formacdo da opinido e da

yy e . ~ 18 o~
vontade politica racional, entdo, segundo Habermas~, a suposi¢cdo de

' “4 moral para Habermas, tem suas raizes na Lebenswelt, no mundo vivido. O mundo vivido é o lugar das
relagdes sociais espontdneas, das certezas pré-reflexivas, dos vinculos que nunca foram postos em duvida.
Ele tem trés componentes estruturais: cultura, sociedade e personalidade (...) As rela¢bes sociais que se ddo
no mundo vivido assumem caracteristicamente a forma da ac¢do comunicativa: um processo interativo,
lingiiisticamente mediado, pelo qual os individuos coordenam seus projetos de acdo e organizam suas
ligagoes reciprocas. Cf. ROUANET, Sérgio Paulo. Mal Estar na Modernidade. 2* edi¢ao. Sao Paulo:
Companbhia das Letras, 2003, p. 214-215.

'S HABERMAS, Jiirgen. 4 Inclusdo do Outro, op. cit., p.291.

' HABERMAS, Jiirgen. 4 Inclusdo do Outro, op. cit., p.292.

"“Trata-se de um principio normativo, uma vez que fornece o significado da imparcialidade na
formulagdo de juizos praticos. O principio do discurso é assim formulado: sdo validas as normas
de agdo as quais todos os possiveis atingidos poderiam dar o seu assentimento, na qualidade de
participantes de discursos racionais.” Cf. NASCIMENTO, Rogério Soares do. A Etica do
Discurso como Justificagdo dos Direitos Fundamentais na Obra de Jiirgen Habermas.
Legitimagdo dos Direitos Humanos. Organizador Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 473.

'8 HABERMAS, Jiirgen. 4 Incluséo do Outro, op. cit., p.292.
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racionalidade que deve embasar o processo democratico tem que se apoiar num
arranjo comunicativo segundo o qual tudo depende das condicdes sob as quais se
podem institucionalizar juridicamente as formas de comunicacdo necessarias para
a criacdo legitima do Direito.

Assim, sem direitos humanos basicos garantindo a autonomia privada dos
cidaddos, também ndo hd como institucionalizar juridicamente as condi¢des que
permitem a esses cidaddos o exercicio de sua autonomia publica.
Conseqiientemente, as autonomias privada e publica se pressupdem mutuamente
de tal modo que nem direitos humanos nem soberania popular podem pretender a
primazia uma em relacao a outra.

A versdo corrente, de que o Estado de direito garantiria apenas a
autonomia privada e a igualdade juridica dos cidadios, Habermas'® contrapde sua
compreensdo discursiva da inter-relagdo entre autonomia privada e publica.
Contexto no qual o direito nao recebe seu sentido normativo pleno, nem de sua
forma, nem de um conteddo moral a priori, mas de um procedimento de
legislagdo que gera legitimidade, pois, nesse nivel de justificagdo, s6 conta como
legitimo o direito que poderia ser racionalmente aceito por todos os cidadaos num
processo discursivo de formacao da opinido e da vontade.

Nessa abordagem do Estado de direito, observa Habermaszo, a soberania
popular ndo se incorpora mais numa reunido de cidadaos autonomos identificaveis
visivelmente, mas se volta para as formas de comunicag@o que circulam através de
foros sociais e corpos legislativos. Dessa forma, o poder comunicativamente
diluido na sociedade pode ligar o poder administrativo do aparelho estatal com a
vontade dos cidadaos.

O modelo discursivo de democracia proposto por Habermas enfatiza a
participagdo dos cidaddos nas esferas publicas, permitindo, assim, a renovagao da
pratica social. Ao mesmo tempo, valoriza a institucionaliza¢do desta no nivel
politico-administrativo. E um modelo cuja anélise esta centrada tanto nos foruns
institucionais de tomada de decisdes quanto nos féruns extra-institucionais. A
democracia, portanto, serd analisada enquanto forma de organizagdo das relagdes
entre o Estado e a sociedade.

Segundo este autor, na ordem democratica, as decisdes tomadas no nivel

' HABERMAS, Jiirgen, op. cit., p.301.
% Ibid. p.302.
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do sistema politico devem ser fundamentadas e justificadas no ambito da
sociedade, através de uma esfera publica vitalizada. O sistema politico deve estar
ligado as redes periféricas da esfera publica politica. Estabelece-se, assim, um
fluxo de comunicagdo que parte de redes informais da esfera publica, se
institucionaliza por meio dos corpos parlamentares e atinge o sistema politico

influenciando nas decisOes tomadas.

De acordo com Habermas:

“no paradigma procedimentalista do direito, a esfera publica ¢ tida como ante-
sala do complexo parlamentar e como a periferia que inclui o centro politico, no
qual se originam os impulsos: ela exerce influéncia sobre o estoque de
argumentos normativos, porém sem a intencdo de conquistar partes do sistema
politico. Através dos canais de eleigdes gerais e de formas de participagdo publica
convertem-se em poder comunicativo, o qual exerce um duplo efeito: a) de
autorizagdo sobre o legislador; b) de legitimacdo sobre a administracdo
reguladora; ao passo que a critica do direito, mobilizada publicamente, impdoem

obrigacdes de fundamentagdo mais rigorosas a uma justiga engajada no

. .. 21
desenvolvimento do direito”.

Desta maneira, as decisdes referentes as politicas publicas, para gozarem
de legitimidade, devem refletir a vontade coletiva organizada através da
participagdo politica em foruns publicos de debate; a esfera publica, assim, ¢ o
local em que os problemas que afetam o conjunto da sociedade sdo absorvidos,
discutidos e tematizados, ou seja, um pressuposto da elaboracdo legislativa
devidamente legitimada, segundo Habermas. Pode-se dizer, entdo que a
legitimacao pelo procedimento ocorreu em Rio das Ostras na elaboracdo do Plano
Diretor do Municipio. As Comissdes Tematicas criadas pelo Poder Publico para
ajudar na sistematizacdo do projeto Lei contou com as mais diversas
representagdes populares que sugeriram idéias que acabaram virando sugestdes

. . 22 , . .
imperativas™ para o conteudo normativo do Plano Diretor.

2 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia. Entre Facticidade e Validade, op. cit., pp. 186, 187.

22 Ao contrario do que ocorre em outras comunidades do interior do Rio de Janeiro, Rio das Ostras
tem certa tradi¢@o na atuagdo da sociedade civil organizada, desde as lutas para a emancipagdo do
municipio, originalmente um distrito de Casimiro de Abreu, que se iniciaram no final da década de
1980, do século passado. Organizagdes tipicas desse processo, que remanescem atuantes até agora,
na época da elaboragdo do Plano Diretor, sdo a AERO — Associag¢do dos Engenheiros e Arquitetos
de Rio das Ostras ¢ 0 MERO — Movimento Ecolégico de Rio das Ostras. Ao lado dessas
organizagdes, destacaram-se os conselhos do orgamento participativo, ja implantados desde o ano
de 2001, os conselhos municipais de saude, de educacdo, de meio ambiente, e varios segmentos
tradicionais que compdem o chamado “arco da sociedade”, como sejam as associagdes de
moradores de bairro, os sindicatos e associagdes profissionais, a subsecdo da OAB-RJ, os clubes
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Os representantes da sociedade civil em Rio das Ostras transportaram,
dessa maneira, as situacdes-problemas emergentes que aparecem no nivel das
relagdes cotidianas para o plano publico, atuando sobre a base das necessidades
gerais que operam como meio para a publicizacdo destas necessidades, se
diferenciando, assim, dos interesses particularistas que também buscam atingir o
sistema politico.

A democratizacdo depende, portanto, destes atores generalizantes que
tematizam questdes relevantes na sociedade civil e, através da esfera publica,
atingem o sistema politico buscando ampliar sua agenda. Como instincia
intermediadora, a esfera publica capta os impulsos gerados na vida cotidiana e os
transmite para os colegiados competentes que articulam institucionalmente o
processo de formacao da vontade politica, construindo, assim, decisdes legitimas.

Para desempenhar esse papel de canal de comunicagdo, a esfera publica
nao deve ser subvertida nem por grandes organizacdes poderosas, nem pela midia.
Do contrario, ndo poderd ligar discurso publico e sociedade civil, possibilitando
aos cidaddos identificarem questdes sociais candentes e forcar sua consideragdo
formal pelo sistema politico.

Os ideais constantes da idéia de democracia discursiva fazem parte
daquelas concepc¢des normativas de agente racional, vida ética e conhecimento
que ndo sdo simplesmente uma questdo de escolha, mas que sdo constitutivas de
nossa autocompreensdo: a no¢do de que cada um merece, em principio, igual
respeito como agente moral autonomo; a nog¢do de que a autonomia para
raciocinar e argumentar ¢ parte inestimavel dos sujeitos sociais; a nocdo da
importancia da publicidade, especialmente nas esferas do direito e da politica;
ainda, a no¢do, subjacente as nossas consideragdes, de que ndo ha padrdes de
autoridade independentes dos contextos histérico-culturais, os unicos que podem
validar pretensdes de conhecimento nas areas cientifica, juridica, politica e moral
— conhecimentos, ¢ claro, sempre faliveis e passiveis de serem melhorados. Por
essas razdes, temos o direito e o dever de lutar politicamente pelo que somos, quer
dizer, por condi¢cdes para nos desenvolvermos plenamente como sujeitos
autdnomos, individuais e coletivos.

Dentro desta perspectiva, um projeto de sociedade, de um Brasil com

de servico, as diversas igrejas e cultos e os clubes da terceira idade. Cf. a respeito Anexo II —
documentos relativos ao Plano Diretor.
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desenvolvimento urbano sustentavel, exige justamente o aprofundamento do
modelo de democracia discursiva desenvolvido por Jiirgen Habermas. A crise
social, urbana e ambiental que estamos experimentando abre espago para
constru¢do de algo novo, algo que somente pode surgir quando a sociedade for
chamada para a se expressar ¢ a participar. Tal ¢ tanto mais verdadeiro quando se
percebe, no exame do caso concreto, que o procedimento participativo genuino
experimentado pela iniciativa do Poder Executivo de entdo ndo logrou éxito no
que tange a requerida mediacdo final do Poder Legislativo. Com efeito, a Camara
Municipal de Rio das Ostras ha treze meses mantém congelada a tramitacao do
Projeto de Lei, negando-se a chancelar o produto do procedimento legitimado ou
até mesmo reabrir, ja no Legislativo, uma nova fase do processo participativo.”

E certo que o modelo de democracia liberal e representativa que ainda
predomina na sociedade brasileira estad cada vez cada vez menos capaz de dar
respostas satisfatérias aos grandes desafios do desenvolvimento sustentavel, da
pacificagdo das relagdes sociais e das crescentes demandas sociais de uma
sociedade crescentemente complexa e diversificada. Este modelo tem seus
arquétipos relacionados com o iluminismo cldssico e com as experiéncias
juridicas oriundas das Revolucdes Inglesa, Americana e Francesa, evoluindo no
tempo até revelar-se nas Constituicdes do Século XX, consagrando o sistema de
democracia semi-direta e expressando-se na dogmatica juridica na dualidade
jusnaturalismo / positivismo juridico.

O modelo de democracia liberal se inspira na racionalidade instrumental e
sua agdo correlata. As praticas e as instituicdes politicas s@o julgadas segundo
suas capacidades de gerar e implementar politicas que resolvam problemas que
emergem através da busca de objetivos previamente definidos. A forma como este
modelo apreende o conjunto de procedimentos que o compde nos remete a duas
questdes: a extensdo da participagdo politica e o potencial de legitimidade que ele
oferece.

Constata-se que o modelo liberal defende uma participagao restrita voltada
apenas para a selecdo, por meio do voto e da regra da maioria, das liderangas
qualificadas. Apenas as elites politicas seriam capazes de alcangar resultados

racionais que abrangeriam toda coletividade. Por sua vez, a legitimidade destas

3 Cf. Anexo Il — Documentos relativos ao Plano Diretor.
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elites politicas ¢ comprovada, ou nao, pelo voto dos eleitores em eleigoes
periddicas.

No modelo liberal a democracia ndo ¢ vista enquanto uma forma de
organizagdo da sociedade e, por isso, neste modelo ndo se considera a importancia
de arenas participativas e discursivas. Seu conceito de normatividade se restringe
ao plano individual e ndo coletivo.

A legitimac¢do no modelo democratico habermasiano provém da formacao
institucionalizada da opinido e da vontade politica, baseada em condigdes
favoraveis de comunicac¢do e em procedimentos claros e transparentes. Habermas
acredita na possibilidade de uma comunicagdo publica orientada para o
entendimento e, para isso, a sociedade civil deve estar em condi¢cdes de gerar
formas associativas autonomas que se desenvolvem em interacdo com as
instituicdes estatais, mantendo porém a sua independéncia. Com efeito, trata-se de
fundar uma nova possibilidade de pensamento universal e trazé-lo para uma
especulagdo dialética, em primeiro lugar: como se comporta o universal na
realidade estritamente local, do municipio. Como aplicar o universal, seja o
principio constitucional ou a diretriz do estatuto da Cidade, a realidade local.
Acerca da tarefa universalista proposta para o direito, em Habermas, ¢ interessante

observar, com Antonio Mais, que:

“A questdo é candente ndo s pro conta da defesa de uma posi¢do universalista,
fulcral a ética do discurso, mas também central a arquitetonica juridica defendida
em Facticidade e Validade. Como sera explicitado mais adiante, na reconstrugao
de direitos humanos — principios de natureza universal par excelence — ocupam
um papel axial.”**

A aposta tedrica proposta desta dissertagdo ¢, portanto, aquela que acredita
que a tomada de decisdes para conduzir o pais ao rumo da sustentabilidade urbana
passa por um aumento dos direitos de participacdo politica e no acesso aos
instrumentos de poder. Isto pode implicar também uma alteracdo do paradigma da
condicdo humana na sociedade moderna, que passa a ser regida pela
interdisciplinaredade e pela participagdo politica, na tentativa de solucionar o que

chamou J. Ramoén Capella de a urgéncia dos novos problemas da espécie.””

2 MAIA, Anténio Cavalcanti. Direitos Humanos e a teoria do discurso do direito e da
democracia in Arquivos de Direitos Humanos, op. cit., p. 25

» CAPELLA, J. Ramon. Cidaddos Servos. 1*. Ed. brasileira. Ed. Sérgio Fabris. Porto Alegre.
1998. pag. 46. A definigdo instigadora se encontra no seguinte trecho: “A wurgéncia dos novos
problemas da espécie torna especialmente delicado o tema dos instrumentos politicos de dominio:
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3.21

A participagao popular como condig¢ao de validade do Plano Diretor

Historicamente, a inexisténcia de didlogo com os setores populares
produziu planos e leis urbanisticas com padrdes e pardmetros excludentes,
refletindo apenas os interesses da parcela da populacdo com acesso a cidade legal.
A ineficacia do planejamento urbano funcionalista se evidencia em inimeras
cidades pela producdo de "Planos Diretores" genéricos, tecnicistas e
centralizadores, feitos em gabinetes bem longe da realidade urbana, voltados mais
para a retdrica eleitoral do que para serem efetivamente aplicados.

Nao ha davidas de que os Planos Diretores tradicionais pareciam (e
parecem), com seu amontoado de generalidades tecnicistas, incapazes de atingir
os reais problemas que assolam nossas cidades. Nao resta, assim, outra alternativa
para o rompimento deste circulo vicioso, que ndo a democratizagdo dos processos
decisorios, considerando os cidaddos ndo mais como meros espectadores do
processo de planejamento municipal, mas sim como verdadeiros atores neste novo
cenario.

A democratizacdo do processo de planejamento ¢ fundamental para
romper esse circulo vicioso e transforma-lo num processo compartilhado com os
cidaddos e assumido por todos os atores. A participagdo no processo de
planejamento se coloca como um insumo fundamental para formular politicas
publicas e para que os instrumentos de planejamento e gestdo do espago urbano
possam ser implantados. O planejamento deixa de ser entdo solugcdo apenas
técnica, e € convertido em resultado de articulago politica entre os atores sociais.

Federico Spantigatti fixava no proprio conceito de direito urbanistico,
como se viu, a no¢do de direito a boa urbanizagdo, titularizado pela comunidade

urbana e evidentemente inspirador do conceito de fungdo social da cidade:

”La disciplina urbanistica ¢ um tutto unico,um complesso di norme disposto per

esse ¢ o segmento do labirinto da agdo social sobre o que a intervengdo corretora das pessoas
estd potencialmente mais carregada de conseqiiéncias. Pois o poder politico ¢ relativamente
independente dos mecanismos individuais que geram a problemdtica apontada. E ainda que a
esfera publica — a politica — haja de ser modelada de novo, necessariamente, para adapta-la a
satisfagcdo das necessidades bdsicas da espécie hoje ndo garantidas, e ainda que isso exija um
novo modo de fazer politica, novas instituigées e articulagdes sociais diferentes, para intervir
sobre o que nos ¢ comum a todos, como espécie.
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assicurare la buona organizzazione del territorio. L’interesse fondamentale cui
essa ¢ ordinata ¢ quello della “buonna urbanizzazione”. La posizioni dei soggetti
nel sistema della disciplina urbanistica ¢ attribuita in vista di tale interesse, e
quindi le loro atribuizioni, posizioni di potere dei soggetti pubblici o interessi
protetti dei privati, derivano dalle esigenze della “buona urbanizzazione, non
sono ad essa preesistenti.”’

Deste conceito juridico, bem identificavel do ponto de vista ontologico,
pela evidente analogia que guarda com a idéia igualmente italiana de buona
amministrazione, objeto do interesse difuso que justifica a ag¢do popular, no
direito publico brasileiro, instituto que ¢ a um s6 tempo um instrumento
processual e um direito politico da cidadania®’. Por isso é que conceitos gerais
como a boa urbanizacao, remetem a concretizacao de direitos da coletividade por
serem exatamente apanagios da cidadania, e assim se realizam necessariamente
pela via da participagdo popular, que se transforma em um condicionamento além
da estrita legalidade, para as normas do Plano Diretor.”® Este ndo ¢ por isto uma
lei ordinaria a ser elaborada, aprovada e aplicada, consoante os ritos formais
aplicaveis a cada uma dessas fases da vida institucional, mas se trata de uma lei
diferenciada materialmente, qualificada pelo principio da gestdo democrdtica da
cidade. Dai que a busca da legitimagao ¢ um processo que utiliza a cidadania na
sua expressao mais direta porque demanda a formulagdo de um conceito, seja boa
urbanizagdo, seja fun¢do social da cidade, que somente a populacdo diretamente
interessada pode construir.

Importante considerar que a participacao deve considerar, nesta tarefa, ndo
apenas oS canais institucionais porventura existentes, mas todos os canais de
participacdo popular autonomos do Poder Publico, o que foi alids observado na
experiéncia do caso concreto estudado, definidos por Rogério Gesta Leal nestes

termos:

“estes Ultimos sdo compostos tdo-somente por representantes da sociedade civil,
desempenhando, contudo, fungdes semelhantes aos que ja mencionamos, tendo

% Op. cit., p 47

7 Sobre a natureza juridica da agdio popular, veja-se Silva, José Afonso. Curso de Direito
Constitucional Positivo. Rio de Janeiro: Ed. Malheiro, 2005 p. ; Mancuso, Rodolfo de Camargo.
Ac¢do Popular. Ed. Sao Paulo:Revista dos Tribunais, 2003; ¢ o classico Campos Filho, Paulo
Machado. A¢do Popular Constitucional. Ed. José Bushatsky.1966.

% Nesse sentido, veja-se o comentario de Rogério Gesta Leal: “O Direito Urbanistico teria por
objeto o interesse da boa organizagdo do territorio. Ndo uma organizacdo meramente
administrativa, mas calcada em principios e contradi¢does democrdticas e que visem ao
atendimento do bem-estar da sociedade como um todo”. In: Direito Urbanistico — condi¢oes e
possibilidades na constitui¢do do espago urbano, op. cit., p.. 146.
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por objetivo a constituicdo de um espaco publico onde a populacdo possa
participar e ser consultada sobre os assuntos de interesse coletivo, publico e
social da cidade™”

A Constituicdo Federal de 1988 ¢ o Estatuto da Cidade trazem elementos
fundamentais para reverter o processo histérico de desenvolvimento desigual das
nossas cidades: a funcdo social da cidade e da propriedade e a participagdo
popular no planejamento e gestdo das cidades. Esses dois elementos devem estar
detalhados no Plano Diretor de cada municipio. Tornar viaveis e efetivar esses
elementos ¢ o grande desafio a superar, para construir o processo de gestdao
democréatica, com participacdo ampla dos habitantes na condu¢do do destino das
cidades.

De acordo com Nelson Saule Junior, com a defini¢do do Estado
Brasileiro como Estado Democratico de Direito, temos ostentado o principio da
participagdo popular como determinante para eficacia das normas sobre a
politica urbana, sendo integrante desse conjunto de normas do direito urbanistico
o Plano Diretor. Portanto, o Municipio que elaborar seu Plano Diretor sem
garantir a participagdo popular estard contrariando a Constituicdo Federal e
violando o principio da democracia participativa, o que torna a Lei em questdo
inconstitucional.

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, ja decidiu, em

sede de controle concentrado de constitucionalidade:

ADIN. LEI N. 526/99 DO MUNICIPIO DE IMBE, QUE DISPOE SOBRE
NORMAS PARA EDIFICACOES. INCONSTITUCIONALIDADE POR VICIO
FORMAL NA PRODUCAO DA NORMA. O ART-177, PAR-5 DA CARTA
ESTADUAL EXIGE QUE NA DEFINICAO DO PLANO DIRETOR OU
DIRETRIZES GERAIS DE OCUPACAO DO TERRITORIO, OS MUNICIPIOS
ASSEGUREM A PARTICIPACAO DE ENTIDADES COMUNITARIAS
LEGALMENTE CONSTITUIDAS. DISPOSITIVO AUTO-APLICAVEL.
VICIO FORMAL NO PROCESSO LEGISLATIVO E NA PRODUCAO DA
LEI AUSENCIA DE CONTROLE PREVENTIVO DE
CONSTITUCIONALIDADE. LEIS MUNICIPAIS DO RIO GRANDE DO SUL
SOBRE POLITICA URBANA DEVEM OBEDECER A CONDICIONANTE
DA PUBLICIDADE PREVIA E ASSEGURACAO DA PARTICIPACAO DE
ENTIDADES COMUNITARIAS, PENA DE MATERIALIZACAO DE VICIO
FORMAL POR OFENSA A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA. VIOLACAO
FRONTAL AO PAR DO ART-177 DA CARTA ESTADUAL. ADIN

» Op. cit., p. 179

3% JUNIOR, Nelson Saule. Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicagdo e Eficdcia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris Editor, 1997.p. 244.
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JULGADA PROCEDENTE. 3!

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE CAPAO
DA CANOA. LEI 1458/2000 QUE ESTABELECE NORMAS SOBRE
EDIFICACOES NOS LOTEAMENTOS E ALTERA O PLANO DIRETOR DA
SEDE DO MUNICIPIO DE CAPAO DA CANOA. INCONSTITUCIONAL
FORMAL. AUSENCIA DE PARTICIPACAO DAS ENTIDADES
COMUNITARIAS LEGALMENTE CONSTITUIDAS NA DEFINICAO DO
PLANO DIRETOR E DAS DIRETRIZES GERAIS DE OCUPACAO DO
TERRITORIO, BEM COMO NA ELABORACAO E IMPLEMENTACAO DOS
PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS QUE LHE SEJAM
CONCERNENTES. VIOLACAO AO PAR DO ART-177 DA CARTA
ESTADUAL. PRECEDENTES DO TJRS. EFICACIA DA DECLARACAO
EXCEPCIONALMENTE FIXADA, A TEOR DO ART-27 DA LEI N° 9868/99.
ACAO PROCEDENTE. **

A Lei Federal 10.257/01 — Estatuto da Cidade -, que regulamenta os
artigos 182 e 183, da Constitui¢do Federal de 1988, no tocante a fungdo social da
propriedade urbana, deixa clara, a todo tempo, a imperiosidade da gestao
democratica da cidade, em especial no capitulo IV, totalmente voltado a sua
garantia, onde estdo previstos instrumentos como os conselhos de politica urbana;
os debates, audiéncias e consultas publicas; as conferéncias de desenvolvimento
urbano e a iniciativa popular de projetos de lei e planos.

O objetivo de todos esses instrumentos ¢ o nivelamento dos
conhecimentos necessarios ao planejamento e sustentagdao da politica urbana, hoje
monopolizados por uma seleta elite pensante, instalada em num espago
privilegiado da estratificagdo social, que assim vai se transformando, de

apropriagdo privada, em patrimonio de toda a sociedade.

3.2.2
Pressupostos juridico-constitucionais da Gestdao Democratica da
Cidade:

O controle da Administragdo, da gestdo das politicas publicas, da
destinagdo e utilizagdo dos recursos publicos, de medidas que dirigem seus
investimentos para a area social, na tentativa de reverter o quadro de

desigualdades, deve ser mediado pelas instituigdes que representam o cidadao,

31 A¢do Direta de Inconstitucionalidade no 70001688878, Tribunal de Justica do RS, Relator: Vasco Della
Giustina, julgado em 03/12/2001.

32 Acdo Direta de Inconstitucionalidade no 70003026564, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator
Clarindo Favretto, julgado em 16/09/2002. A integra do acérddo esta no Anexo VI.
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com base no sistema da democracia representativa, ou de forma direta, calcado no
paradigma da democracia participativa.

A atual Constitui¢do, baseada no principio da participagdo popular,
também instituiu varios mecanismos de garantia da participagdo direta do cidadao
no exercicio do Poder Publico, como a iniciativa popular, o referendo, o
plebiscito, as consultas e audiéncias publicas e os conselhos de gestdo de politicas
e servigos publicos.

Tais mecanismos - baseados no principio democratico inserido no artigo
1°., Paragrafo Unico, da Constitui¢do Federal brasileira, pelo qual o poder emana
do povo e é exercido de forma direta e indireta por meio de representantes eleitos
-, tém indiscutivel relevancia para a garantia do respeito aos valores da
democracia e da justica, a protecdo e concretiza¢cdo dos direitos da pessoa humana
e a constru¢do de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos.

O status quo revelador da situagdao de desigualdades sociais e regionais ¢
admitido no texto constitucional brasileiro, sendo mesmo um dos objetivos
fundamentais do Estado a sua redugdo, bem como a erradicagdo da pobreza e da
marginaliza¢do, para o que restou também consignado o principio da igualdade,
expresso no artigo 5°. daquele, nos seguintes termos: “todos sdo iguais perante a
lei, sem distin¢do de qualquer natureza”.

A par disso, o devido processo legal estd na base de todas as atividades de
competéncia do setor publico, informando, notadamente, a tomada de decisdes em
matéria de interesse coletivo e difuso - que tém a natureza de um processo
administrativo — a exemplo da definicdo de tarifas publicas, a elaboracdo e
execucdo do orcamento, a privatizagdo de servigos publicos, a aprovacdo de
planos urbanisticos e a concessdo de licenga para projetos de grande impacto
ambiental e de vizinhanca. Indispensavel, assim, seja respaldada pela
administracdo publica, no processo administrativo, a capacidade processual
coletiva de grupos de cidaddos, de comunidades atingidas pelas decisdes
administrativas e suas entidades representativas, de organizagdes e movimentos
populares, de associagdes de classe, de organizagdes ndo governamentais, para a
tutela de seus direitos coletivos e difusos.

E importante, entdo, redimensionar as relagdes entre a administragdo
publica e o cidaddo, a partir de uma nova forma de constru¢do da cidadania nas

democracias emergentes, o que implica, no caso do Estado brasileiro, enquanto
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Estado Democratico de Direito, na consolidacdo de uma outra ordem juridica,
com mecanismos eficazes de controle da administragdo publica, mediante
instrumentos e processos democraticos de cooperagdo, parceria e participagdo,
enquanto meios legitimos de intervengdo na realidade.

Foi em respeito aos pressupostos constitucionais supracitados, que o
denominado Estatuto da Cidade incorporou a gestdo democratica como uma
diretriz geral da politica urbana, conforme se pode ver do inciso II, de seu artigo
2°,, e do tratamento especial que lhe foi dado em Capitulo especifico, através dos

artigos 43 a 45.

3.2.3

Conceito, Objetivos e Operacionalizagao dos Instrumentos:

Com vistas a inclusdo dos mais variados espectros da sociedade no debate
de uma nova agenda urbana ¢ que foram especialmente delineados uma série de
institutos, todos eles contemplados pelo novo diploma legal - Estatuto da Cidade —
, cuja implementagdo restou sob a responsabilidade de todos os ambitos de
governo. Ainda que independentes do Poder Executivo, os conselhos de
desenvolvimento urbano foram concebidos como parte dele, sob a forma de
orgdos colegiados, com representacdo do governo e de diversos setores da
sociedade civil, através do qual esta participa do planejamento e da gestdo
cotidiana da cidade.

J&4 as conferéncias de politica urbana foram concebidas como grandes
encontros, de realizacdo periddica, buscando significativa participacdo popular,
onde devem ser definidas politicas e plataformas de desenvolvimento urbano para
o periodo subseqiiente. Estes eventos sao decisivos para politica urbana, pois
neles ¢ que sdo alinhavados os consensos e pactos entre o poder publico e os
diversos segmentos da sociedade.

Os debates, consultas e audiéncias publicas, por sua vez, constituem-se em
oportunidades para amplas apresentagdes e discussdes, com vistas a exposicao,
analise e debate, pelos diversos setores da sociedade, de projetos de interesse
coletivo, ou mesmo de iniciativas privadas. Tais praticas evidentemente
demandam modificagdes notdveis quanto a Administracdo Municipal, para

adapta-la ao novo paradigma constitucional e legal que esta a exigir a gestdo
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democratica da cidade. E o que assinala Rogério gesta Leal, com arrimo em

Habermas:

“Habermas, em outras palavras, identifica bem a matéria, quando aduz que a
Administracdo Publica que opera a partir de um marco normativo, geralmente
responde a seus proprios critérios de racionalidade, pois o que conta para ela,
aqui, ¢ tdo-somente a eficacia da implementagio de um programa dado™

Aqui a interpretacdo sistematica conduz para a idéia de eficiéncia, a
realizagdo das possibilidades de eficacia’*dos atos da administragio em matéria
urbanistica submetida nao s6 a legalidade formal, como se viu, mas esta ¢ a
administracdo, ao revés, submetidas ao crivo da participacao popular. Este o papel
permanente que se deve atribuir a cada um dos instrumentos previstos na
Constituicao Federal, nas Constituigdes Estaduais, nas Leis Organicas Municipais,
no Estatuto da Cidade e na Lei 9709/98.

Em primeiro lugar, ¢ de salientar-se que os instrumentos previstos no art.
14, da Constituicdo Federal, especialmente o plebiscito e o referendo, sdo
aplicaveis ao Municipio, independentemente de previsao especifica no Estatuto da
Cidade, podendo ser instituidos no Plano Diretor para o controle, ratificagdo ou
aprovagao prévia de determinados atos julgados de grande impacto na urbanidade.

No plano especifico do Estatuto da Cidade, ¢ de ressaltar o quanto dispde
o seu art. 43, em seus quatro incisos vigentes, reportando-se aos orgados
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal (art. 43,
1), entrevendo-se a possibilidade, como formulado no projeto riostrense, da
implantacio de um colegiado responsavel pela politica urbana, espago
fundamental para a participagdo popular na aplicacdo do Plano, assegurando-lhe
eficacia social e interagindo com as conferéncias municipais de cidades (art.43,
I0).

Os debates, consultas e audiéncias publicas (art.43,I) e a iniciativa
popular de leis (art.43,IV) encerram os instrumentos especificos do Estatuto da
Cidade. E necessario frisar que as referéncias do Estatuto da Cidade ndo tém
carater exaustivo, posto que a autonomia municipal assegurada pela Constitui¢ao

Federal deixa ao alvedrio do legislador municipal a introducdo de novos

3 0p. cit. p. 134

3* A respeito do principio da eficiéncia e as possibilidades de eficacia dos atos administrativos ver
WERNECK MARTINS, Augusto Henrique, Principio da Eficiéncia, Revista de Direitos
Fundamentais da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro.
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instrumentos de gestdo democréatica da cidade, de cunho urbanistico ou nao, como
¢ o caso dos Conselhos de Saude, de Educacdao, de Assisténcia Social e do
Orgamento Participativo, no caso de Rio das Ostras.

Todos estes instrumentos visam interferir, sendo mesmo que romper com a
marcante perversidade das relacdes clientelistas entre o Legislativo e os
segmentos populares, uma vez que suprimem a intermediacdo dos investimentos
publicos — ou consorciados com a iniciativa privada -, o que ndo sera possivel sem
a garantia de ampla representatividade popular.

Somente através desta intervencdo, verdadeiramente publica, ¢ que as
tradicionais relacdes entre os poderosos — Poder Publico e elites — deixardao de
privilegiar apenas determinadas areas e setores da cidade, propiciando, ainda, sua
substituicdo pelo estabelecimento de um didlogo efetivo entre os diversos
interesses provenientes da sociedade civil, com significativa repercussdo na
avalisacdo e fiscalizacdo de decisdes referentes aos investimentos publicos e
privados nas cidades.

Condi¢do sine qua non para a implementacdo desses instrumentos ¢ a
disposi¢ao do Executivo e Legislativo em empreender um processo de efetiva
participagdo — e nao um simulacro — nas definicdes da politica urbana. Os
instrumentos ndo podem constituir-se em mera legitima¢do de politicas pré-
concebidas. Para isso, os aspectos que demandam maior investimento sdo aqueles
destinados a comunicag¢do, formagao, capacitacio e disseminag¢ao de informagdes,
dando condig¢des aos participantes desses espagos para analisar os problemas,
discutir sobre as opg¢des e assumir posigoes.

Nao podemos ignorar a enorme assimetria existente em nossa sociedade
no que se refere ao acesso a informagdes; portanto, um dos grandes desafios ¢
justamente o aspecto educativo de um processo participativo. A opg¢do por
partilhar efetivamente o poder, implica na responsabilidade do Executivo em criar
condi¢des efetivas para que a participagdo popular ocorra, garantindo recursos
para implementar a politica de desenvolvimento urbano, e cumprindo as decisdes

tomadas com participacao popular.
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Assim, a participagao popular deve fazer parte da estrutura mesma da
politica de desenvolvimento urbano, contemplando, inclusive, a sua concepgao,
ndo se tratando apenas de um elemento a mais no seu processo de defini¢do e

implementagao.

3.3
Participagcao Popular na elaborag¢ao do Plano Diretor: o caso de Rio

da Ostras.

A descri¢ao do processo que faremos a seguir foi estruturado a partir da
analise das entrevistas realizadas com o Secretario do Pro-Urbe de Rio das Ostras
— Secretaria Municipal Extraordinaria para Assuntos Urbanisticos - Mauricio
Paraguassu Pinheiro e o ex-prefeito Alcebiades Sabino dos Santos, que enviou o
Projeto final para o Legislativo. O processo de elaboracao do Plano Diretor do
municipio de Rio das Ostras comec¢ou com a instalacdo de uma Comissdo Geral,
composta de representantes do poder publico® e da sociedade civil®®, responsavel
pela deliberacdo de todos os assuntos relativos ao Plano Diretor. A Comissao
Geral tinha, portanto, como principais fungdes: formular os planos de trabalho de
elaboracdo técnica e mobilizagdo social; elaborar o cadastro das organizacdes
sociais atuantes da sociedade civil; coordenar os nucleos de comunicagdo, de
informagdo/capacitacdo e de organizagdo da participagdo; propor critérios para
decidir prioridades; assegurar o cumprimento das regras estabelecidas
coletivamente; compatibilizar o trabalho técnico com a leitura comunitaria ao
longo de todo processo. Essa Comissdo Geral elegeu um Coordenador que, por
sua vez, ficou com a responsabilidade de constituir Comissdes Tematicas
pertinentes as diversas matérias versadas no Plano Diretor.

Antes de dar inicio ao processo de planejamento o Poder Publico
considerou as condi¢gdes locais e a realidade dos moradores. Nessa etapa,
identificaram-se os atores sociais presentes no municipio, suas territorialidades e
formas de organizagdo, sempre observando que a constru¢dao de uma nova cidade
menos conflituosa e excludente, mais harmonica e justa, dependia da participagdo

de todos. Além disso, também foi identificado os canais de participacdo mais

35 Ver Anexo 11
3¢ Ver Anexo 11
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efetivos para a realidade municipio de Rio das Ostras, assim como avaliado o
modo de como se desenrolava o processo de tomada de decisao.

A partir desta anélise, ocorreu a inauguragio, isto ¢, o ponto de partida®’
para mobilizagdo da sociedade, anunciando o inicio do processo e as regras para
elaborar o Plano Diretor Municipal e para participar do trabalho. Foi o momento
de convocagdo da sociedade, amplamente divulgado para a populacdo, por todos
os meios de comunicagdo publica disponiveis, com especial atencdo a divulgagao
em espagos publicos abertos, mais tradicionalmente freqiientados pelos setores
populares.®®

Concomitantemente, iniciou-se o programa de esclarecimento da
populagdo riostrense mediante a realizagdo de seminarios, divulgagdo através de
cartilhas entre outros Foram realizados diversos seminarios no municipio com a
presenga advogados arquitetos e urbanistas em geral em que se divulgaram
diversas informacgdes para sociedade civil sobre como seria realizado o processo
democratico de elaboracdo do Plano Diretor e qual a sua importancia para o
Municipio.

O objetivo dos seminarios foi esclarecer a populacao, fazendo com que ela
entendesse claramente o significado do Plano Diretor Municipal, a importancia do
Plano como instrumento para resolver problemas recorrentes na organizagdo
socioespacial da cidade e, também, a importancia da participagdo popular desde o
inicio de sua construgdo. Tais semindrios informaram a populacido de que o Plano
Diretor prevé e inclui as contribuigdes trazidas pelo Estatuto da Cidade na gestao
democratica e participativa, podendo viabilizar processos no sentido da
regularizacdo fundiéria, induzindo o desenvolvimento urbano e minimizando a
especulagdo imobiliaria.

A capacitagdo se fez também no ambito da estrutura técnico-administrativa
do Poder Local, estimulando a articulagdo e integracdo das diversas areas, pois foi
considerado uma produgdo coletiva. O processo de elaboracdo o Plano Diretor
Municipal incluiu, portanto, uma dimensdo pedagdgica de capacitacdo e troca de
saberes entre técnicos e as liderancas da sociedade civil, visando qualificar
continuamente a relagdo entre ambos.

Simultaneamente, houve uma etapa interna a administra¢do, para discutir

37 Decreto n® 017/2003. Ver Anexo L.
38 Ver Anexo I1.
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as estratégias, supervisionada pela Comissdo Geral, que cuidou de integrar a
leitura comunitdria com as leituras técnicas feitas ou contratadas pela
administracdo. Essa etapa foi denominada “Ler a Cidade”. Para estimular a
discussdo, essa apresentagdo incluiu algumas perguntas 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 ¢, quais os caminhos a trilhar, para
transformé-la? Identificados esses caminhos, que objetivos nos guiardo para que
alcancemos a situacdo desejada? Quais os programas € projetos a serem
executados, para atingir o desenvolvimento pretendido, de acordo com a nossa
realidade? Conhecedores dos problemas que afligem nossas cidades, como
podemos reagir de forma planejada? Que acdes podemos desencadear, para
minimizar os conflitos de uso do solo, reduzir as demandas reprimidas, solucionar
os problemas de circulagdo e transporte ¢ melhorar as condi¢des 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 situacdes podem ser aplicados, dentre as situagdes reais
diagnosticadas?

A referida leitura comunitaria da cidade visualizou o municipio de Rio das
Ostras a partir de questdes presentes na escala da comunidade e do bairro, sem
esquecer de integra-las em maior escala e com o cuidado de ‘espacializar’ as
questdes, isto €, de descrevé-las no espago, de modo que pudessem ser retratado
de forma mais fidedigna a realidade vivida da cidade, permitindo a comunidade
conhecer e reconhecer as suas potencialidades e capacidades — as for¢as com que
contam para transformar a realidade vivida.

Nessa etapa foram identificadas as principais questdes /ocais. Dessa
maneira, foi possivel dimensionar e qualificar pontos fundamentais para o
processo de planejamento urbano voltado para uma cidade mais justa. Dentre
esses pontos, destacaram-se: as marcas de degradacdo ambiental, os usos
impactantes, a precariedade da habitacdo popular, os espagos vazios, as areas a
serem edificadas, as demandas ndo atendidas relativas ao acesso ¢ mobilidade,
dentre outros.

O momento decisivo de constru¢ao do pacto ¢ do o Projeto de Lei do
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Plano Diretor Municipal de Rio das Ostras somente foi definido apos todas essas
etapas. Ocorreram divergéncias e conflitos proprios de um processo democratico.
Os obstaculos foram negociados em espagos transparentes de decisdo de forma
que produziram um novo patamar de relagcdes e propostas viaveis e pactuadas com
maiores chances de serem concretizadas.

O planejamento urbano do municipio procurou levar em conta as forgas
politicas, sociais e econdmicas que atuam na cidade de Rio das Ostras e as
possibilidades orcamentarias, ou condigdes novas e futuras de arrecadacio,
estabelecidas durante o processo. Procurou, portanto, ndo ser um planejamento
ficticio, parcial ou fora da realidade e condi¢des do municipio.

O Projeto de Lei do Plano Diretor de Rio das Ostras™ foi fruto das leituras
sistematizadas — incluindo o resultado delas, as estratégias, os instrumentos, o que
foi pactuado e o sistema de gestdo. As diretrizes estabelecidas no Estatuto da
Cidade transformam-se em instrumentos concretos de carater juridico e
urbanistico.

O Projeto de Lei do Plano Diretor do municipio de Rio das Ostras foi,
portanto, apresentado a sociedade em Audiéncia Publica e submetido a Camara
Municipal para ser discutido e aprovado. No entanto, o referido Projeto de Lei
ainda continua tramitando na Casa Legislativa que parece nao estar acostumada a

lidar com os instrumentos de participagdo popular.

3.3.1

A Atividade das Comissoes Tematicas. As Diretrizes Populares.

3.3.1.1

Moradia

De acordo com o Atlas de Desenvolvimento Humano, em 2000, Rio das
Ostras tinha um contingente de 14.619 pessoas habitando em domicilios
subnormais. Com relacao a posse de bens de consumo durdveis, em 2000, 94,5%
da populacdo de Rio das Ostras tinham geladeira em casa, enquanto 95,3% tinham

televisdo e 32,6% possuiam automdvel na residéncia, mas apenas 9,2% moravam

% Ver Anexo V


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310298/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0310298/CA

84

em domicilio com computador.

O indicador habitacional sintético apresentado no estudo do IETS, com
base nos dados do Atlas de 1991 e 2000, mede o acesso ou posse de algo que
todas as pessoas deveriam ter acesso. Quanto a servigos, sintetiza d4gua encanada,
instalacdes sanitdrias, coleta de lixo e energia elétrica. O acesso a bens durdveis
restringiu-se a televisdo e geladeira. As caracteristicas do domicilio também sao
computadas nas dimensdes densidade acima de 2 pessoas por dormitorio e
condigdo subnormal de moradia.

Medidas de condi¢des habitacionais retratam a prevaléncia de pessoas ou
domicilios sem acesso a bens e servigos absolutamente essenciais, € seus
indicadores referem-se apenas a cauda inferior da distribuicdo, expressando a
situagdo dos extremamente pobres e como a situagdo desse grupo vem variando
no tempo. Rio das Ostras estava em 70° lugar entre os noventa ¢ um municipios
do estado em 1991, quando o indicador sintético media 76,97, em uma escala de
zero a cem, na qual quanto mais proximo de cem, melhores sdo as condigdes das
varidveis citadas. J& em 2000, o municipio passou para 89° lugar, com indicador
85,50. A média estadual desse indicador sintético, naquele mesmo ano, foi de
92,5.

A Comissdao de Habitagdo sugeriu as seguintes estratégias para o Plano
Diretor: a realizagdo de condigdes de moradia no municipio; a implantagdo de
projetos habitacionais para atender a demanda existente; a participagdo social nas
defini¢des da politica habitacional; a criacdo de agrovilas na area rural, visando a
permanéncia do homem no campo; a interven¢do nas areas de risco, insalubres e
de preservagao ambiental, apoiando o atendimento aos programas habitacionais; o
apoio as familias de baixa renda aos financiamentos populares de longo prazo; a

divulgacdo de forma clara

3.3.1.2.

Educacao

Rio das Ostras apresenta o seguinte quadro relativo a escolaridade da

populacdo, em comparagdo com o Estado :


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310298/CA


PUC-Rio - Certificacé@o Digital N° 0310298/CA

85

Anos de estudo por populaco acima de 10 anos de idade
- |IBGE - Censo 2000 -
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figura 6

Evolugdo do percentual da populagio analfabeta acima de 15 anos

B Rio das Ostras

10

Canse IBOE - Campilagin SN

figura 7

Rio das Ostras apresenta o panorama abaixo para o ensino fundamental:
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N° de N° de Ne de Rateio aluno/ Rateio aluno/

A Unidades profegsures matriculas prufes_s:_ar_ noe professor no Estado

no municipio

o8 28 370 5.865 19 23

99 28 380 7.751 20 20

00 27 434 8.458 19 15

01 26 451 8.528 19 15

02 28 453 9.221 20 18

03 31 524 10.355 20 18

figura 8

Houve aumento expressivo no nimero de alunos do ensino fundamental,
tendo havido menor incremento no quadro de docentes, com piora do rateio de
alunos por professor.

O grafico a seguir apresenta o nimero de alunos que concluiram o curso

fundamental, no periodo de 1998 a 2002:

Concluintes no ensino fundamental

Rio das Ostras  =W~Rede estadual =" Rede municipal =#Rede privada =E==Total

figura 9

Com relagdo ao ensino médio, Rio das Ostras apresenta o panorama

abaixo:
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N° de N° de N° de Rateio aluno/ Rateio aluno/
A Unidades | professores | matriculas professor no professor no
ne municipio Estado

98 5 68 1.053 15 16
99 5 98 1.099 11 16
Q0 5 123 1.517 12 15
01 5 172 1.791 10 15
02 7 185 2.106 11 15
03 8 162 2.587 16 16
figuralQ

O grande aumento no nimero de matriculas foi acompanhado por menor

incremento no quadro de docentes, propiciando piora do rateio de alunos por

professor.

E importante salientar que, no ano de 2003, 42% dos estudantes do ensino

médio freqiientaram o turno da noite. Nao hd escolas municipais oferecendo o

ensino médio no municipio.

O gréfico seguinte apresenta o numero de alunos que concluiram o curso,

no periodo de 1998 a 2002:

Rio das Ostras

Concluintes no ensino médio

=#rRede estadual

=¥=Rede municipal =@#=Rede privada

figura 11

No ensino de jovens e adultos, em 2003, Rio das Ostras tem um total de

283 matriculas, sendo 28% para o primeiro segmento do ensino fundamental, 56%

para o segundo segmento; e 16% para o ensino médio. O municipio de Rio das

Ostras ndo tem institui¢des de ensino superior.

Em relacdo a Educacdo foram tracados pela Comissdo responsavel os

seguintes objetivos para serem levados em consideracdo pelo Plano Diretor:
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universalizar o acesso a educagdo e garantir a permanéncia de todas criangas na
escola, ampliando progressivamente as vagas; articular a politica educacional ao
conjunto de politicas publicas, compreendendo o individuo enquanto ser integral,
com vistas a inclusdo social e cultural com eqiiidade; superar a fragmentagao, por
meio de acdes integradas que envolvam diferentes modalidades de ensino,
profissionais e segmentos a serem atendidos; assegurar a autonomia de
instituicdes educacionais quanto aos projetos pedagdgicos € aos recursos
financeiros necessarios a sua manutengéo, conforme a artigo 12 da Lei Federal n°
9394, de 20 de dezembro de 1996 — Lei de Diretrizes e Bases da Educagao.

Foram enumeradas também pela Comissdao de Educacdo as seguintes
diretrizes para serem observadas pelo Plano Diretor: a democratizacao de acesso e
a garantia da permanéncia do aluno na escola; a democratizacdo da gestdo da
educacdo, através da abolicdo de paradigmas de decisdes centralizadas e
autoritarias; a democratizagao do conhecimento e a articulacao de valores locais e
regionais com a ciéncia e a cultura universalmente produzidas.

As agdes estratégicas no campo da Educacao também foram definidas pela
Comissdo. Foi sugerido a implantacdo ¢ acompanhamento do programa de
transporte escolar; a disponibilizagdo das escolas municipais aos finais de semana,
feriados e periodos de recesso para a realizacdo de atividades comunitarias, de
lazer, cultura e esporte, em conjunto com outras secretarias; a realizacdo da
Conferéncia Mundial da Educacdo; a garantia da manuten¢do do or¢camento
participativo na Educacao, envolvendo as diferentes instancias que compdem o
sistema municipal de ensino; o incentivo a ato-organizacdo dos estudantes por
meio da participagdo na gestdo escolar, em associagdes coletivas, grémios e outras
formas de organizagdo; a realizagdo de convénios com universidades e outras

institui¢des para a formacao de educadores, entre outras.

3.3.1.3

Saude

Em relacdo a satide, um municipio pode estar habilitado & condi¢do de
Gestao Plena da Atencdo Basica, ou de Gestdo Plena do Sistema Municipal. Na
primeira forma, resumidamente, o municipio é responsavel por:

Gestao e execucao da assisténcia ambulatorial basica, das agdes basicas de
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vigilancia sanitaria, de epidemiologia e controle de doengas; Geréncia de todas as
unidades ambulatoriais estatais (municipal/ estadual/ federal) ou privadas;
Autorizagdo de internagdes hospitalares e procedimentos ambulatoriais
especializados; Operagdo do Sistema de Informagdes Ambulatoriais do SUS;
Controle e avaliacdo da assisténcia basica.

A atencdo bésica deve ser compreendida como o conjunto de agdes
prestadas as pessoas e a comunidade, com vistas & promocdo da satde e a
prevencao de agravos, bem como seu tratamento e reabilitagdo no primeiro nivel
de ateng¢do dos sistemas locais de satde.

Ja na Gestao Plena do Sistema Municipal, objetivamente, o municipio ¢
responsavel por:

Gestao e execucdo de todas as acdes e servicos de saude no municipio;
Geréncia de todas as unidades ambulatoriais, hospitalares e de servigos de saude
estatais ou privadas; Administracdo da oferta de procedimentos de alto custo e
complexidade; Execucdo das agdes bésicas, de média e de alta complexidade de
vigilancia sanitaria, de epidemiologia e de controle de doencas; Controle,
avaliagdo e auditoria dos servicos no municipio; Operacdo do Sistema de
Informagdes Hospitalares e do Sistema de Informagdes Ambulatoriais do SUS.

Rio das Ostras tem Gestdo Plena da Atengdo Basica, ndo dispondo de
hospitais conveniados ao SUS. O municipio tem suas unidades ambulatoriais

distribuidas da seguinte forma:

Qutros servigos auxiliares de diagnose e terapia
Unidade nao especificada

Centro de saude 3
Policlinica 2]
Unidade mista 1
Consultorio 1
2
2

figura 12

O grafico a seguir apresenta a evolugao dos recursos repassados pelo SUS.
Os repasses do SUS para o municipio podem estar sendo contabilizados
diretamente no fundo municipal especifico, nao aparecendo nas finangas

municipais da administragdo direta.
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figura 13

Em relagdo a satde, a Comissao tragcou os seguintes objetivos para o Plano
Diretor: implementar o Sistema Unico de Saude — SUS; consolidar e garantir a
participacdo social no Sistema Unico de Saude; promover a descentralizagio do
Sistema Municipal de saude, tendo as comunidades como foco de atuagdo;
promover a melhoria da gestdo, do acesso e da qualidade das acdes, servigos de
informagdes de saude.

Foram tragadas também as seguintes estratégias: integrar a rede municipal
com a rede estadual e federal ja unificada no SUS; habilitar o Municipio para a
gestdo plena do sistema, promovendo a integracdo da rede privada, mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos; promover a formagdo, capacitagdo e
ampliacdo dos recursos humanos da Secretaria Municipal de Saude; estruturar e
capacitar as equipes do Programa de Saude da Familia; promover a melhoria do
programa de assisténcia farmacéutica basica no Municipio; promover campanha
de cunho educativo e informativo pela midia, além de programas especificos nas
escolas municipais de todos os niveis sobre os principios basicos de higiene,

saude e cidadania, entre outras.

3.3.14

Saneamento Basico

No tocante ao abastecimento de agua, Rio das Ostras tem 3,9% dos
domicilios com acesso a rede de distribui¢do, 62,7% com acesso a agua através de

poco ou nascente e 33,4% tém outra forma de acesso a mesma. O total distribuido
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alcanga 788 metros cubicos por dia, dos quais 99% passam por simples
desinfeccdo (clorag@o) e o restante ndo ¢ tratado (provavelmente dgua de fonte).

A rede coletora de esgoto sanitario chega a 2,9% dos domicilios do
municipio; outros 73,9% tém fossa séptica, 19,9% utilizam fossa rudimentar,
2,0% estdo ligados a uma vala, e 0,7% sao langados diretamente em um corpo
receptor (rio, lagoa ou mar). O esgoto coletado nado teve seu tratamento ou destino
reportados.

Rio das Ostras tem 93,0% dos domicilios com coleta regular de lixo,
outros 0,4% tém seu lixo jogado em terreno baldio ou logradouro, ¢ 6,1% o
queimam. O total de residuos solidos coletados somava 88 toneladas por dia, cujo
destino era 2 aterros controlados e 1 aterro de residuos especiais.

Faz-se urgente que a gestdo dos recursos hidricos se efetue de forma mais
competente ¢ eficaz do que vem sendo feita até hoje. E necessario administrar a
abertura e bombeamento de pogos, monitorar o rebaixamento do lengol freatico, o
aterramento de brejais, lagoas e lotes ou a obstru¢do parcial da drenagem
superficial e sub-superficial, bem como a abertura e limpeza de fossas, a
contaminagdo do freatico, as zonas de despejo de esgoto e lixo. A realizacdo de
investimentos e agdes de desenvolvimento tecnologico, resultard na implantacao
de projetos mais eficientes e menos impactantes na qualidade dos corpos hidricos,
e na reutilizagdo dos subprodutos dos tratamentos de agua, esgoto e lixo.

A Comissdo de Desenvolvimento Econdémico de Rio das Ostras
encaminhou como propostas para o Plano Diretor de Rio das Ostras o
desenvolvimento de alternativas de reutilizacdo da 4agua, novas alternativas de
captacdo para usos que ndo requeiram padrdes de potabilidade e difusdo de
politicas de conservacao do uso da agua.

Em relacao aos residuos solidos foi sugerido a promogao de oportunidades
de trabalho e renda para a populagdo de baixa renda pelo aproveitamento de
residuos domiciliares, comerciais e construgdo civil, desde que aproveitaveis, em
condi¢cdes seguras e saudaveis; a garantia de metas e procedimentos de
reintroducdo crescente no ciclo produtivo dos residuos reciclaveis tais como
metais papéis e plasticos, e a compostagem de residuos organicos; desenvolver
alternativas para o tratamento de residuos que possibilitem a produgdo de energia;
estimular a populagdo, por meio de educagdo, conscientizagdo e informagao para a

participagdo na minimizagdo dos residuos, gestdo e controle dos servicos;
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implantar programas de coleta seletiva e reciclagem, preferencialmente em
parceria, com grupos de catadores organizados em cooperativas, com associacdes

de bairros, condominios, organizacdes ndo governamentais e escolas, entre outras.

3.3.1.5

Turismo

O turismo proporciona diversos beneficios para a comunidade, tais como
geracdo de empregos, producdo de bens e servigos ¢ melhoria da qualidade de
vida da populagdo. Incentiva, também, a compreensdo dos impactos sobre o meio
ambiente. Assegura uma distribuicdo equilibrada de custos e beneficios,
estimulando a diversificagdo da economia local. Traz melhoria nos sistemas de
transporte, nas comunicagdes € em outros aspectos infra-estruturais. Ajuda, ainda,
a custear a preservacao dos sitios arqueoldgicos, dos bairros e edificios historicos,
melhorando a auto-estima da comunidade local e trazendo uma maior
compreensdo das pessoas de diversas origens.

A Companhia de Turismo do Estado do Rio de Janeiro, a Turisrio,
apresenta os potenciais turisticos do Estado, divididos em treze regides distintas,

conforme suas caracteristicas individuais.

Regides turisticas:
S _osta Verde

T >letropolitana

ee»Serra Tropical

<> Costa do Sol
@S crra Norte

e osta Doce

figura 14

Araruama; Armacado dos Buzios; Arraial do Cabo; Cabo Frio; Carapebus;

Casimiro de Abreu, com destaque para Barra de Sdo Jodo; Iguaba Grande; Macag;

S gulhas Negras

< >\ale do Paraiba
@@»\/ale do Ciclo do Café
alptsixada Fluminense

< »Serra Verde Imperial
@@®Eaixada Litoranea

<>Noroeste das Aguas
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Maricé; Quissama; Rio das Ostras; Sao Pedro da Aldeia e Saquarema pertencem a

regido turistica Costa do Sol.

figura 15

Rio das Ostras leva esse nome devido a grande concentragdo de ostras nas
lajes existentes no encontro do Rio com o mar. E um lugar onde a natureza se
destaca gracas a exuberancia de suas praias com areias monaziticas e ilhas
ocednicas. A famosa Lagoa da Coca-Cola, de dgua doce, morna e transparente,
tem um brilho metalico em suas aguas, de cor semelhante ao refrigerante, em
fungao do alto teor de sais e iodo e da formacao de turfa em seu fundo.

O Rio também ¢ uma atragcdo. Navegavel para barcos de pequeno porte €
pratica de esportes nauticos, a pesca ¢ praticada em todo seu curso, com grande
variedade de peixes de dgua doce.

De acordo com o resultado das reunides da Comissdo de Turismo para
elaboragdo do Plano Diretor de Rio das Ostras foi sugerido que no
desenvolvimento da Industria do Turismo o Poder Publico objetivara situar o
Municipio entre os principais destinos turisticos estaduais e nacionais, oferecendo
as diversas modalidades de turismo e lazer, negocios e saude, de forma a reforcar
a sua atual condicdo de vocacdo econdmica e eixo de desenvolvimento socio-
econdmico municipal, promovendo: a ampliacio e valorizagdo do acervo
ambiental, histérico e cultural; o respeito do bem estar dos habitantes; a
articulagdo do Turismo rural e da atividade agricola no sentido do fomento mutuo;
o desenvolvimento de agdes voltadas ao turismo de negodcios para terceira idade, o
ecoturismo, o turismo rural e o turismo relacionado ao esporte; instalacdo de
Postos de Informacgao ao turista, informatizados e com acesso a base de dados do

Centro de Informagdes e Dados do Municipio entre outras.
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3.3.1.6

Indicadores Sociais e Economicos

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) indicador criado no 4mbito
do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (Pnud/ONU) constitui-
se na composi¢do de trés indices - expectativa de vida ao nascer, alfabetizagdo e
taxa de matricula bruta e, finalmente, renda per capita - que reflete dimensdes
basicas da vida humana. Traz, como grande contribui¢do, a possibilidade de
comparagdo entre os diversos paises, segundo as condi¢des econdmicas, politicas
e sociais dos seus habitantes. A idéia ¢ de que, para se verificar o avango de
determinado territorio, ndo se deve considerar somente as caracteristicas
econdmicas e politicas, mas também as caracteristicas sociais e culturais
vivenciadas por sua populagao.

O IDH varia de zero a um e classifica os paises com indices considerados
de baixo, médio ou alto desenvolvimento humano, respectivamente nas faixas de
0a0,5 de0,52a0,8; ede 0,8 al. Quanto mais proximo de 1 for o IDH, portanto,
maior o nivel de desenvolvimento humano apurado.

Embora mecam os mesmos fendmenos, os indicadores levados em conta
no IDH Municipal (IDH-M) sdo mais adequados para avaliar as condi¢des de
nucleos sociais menores. Na dimensdo educacdo, consideram-se a taxa de
alfabetizagdo de pessoas acima de 15 anos de idade e a taxa bruta de freqiiéncia a
escola. A dimensao longevidade apura a esperanca de vida ao nascer, sintetizando
as condi¢Oes de saude e salubridade locais. Para avaliar a dimensao renda, ao
invés do PIB, o critério utilizado ¢ a renda média de cada residente do municipio,
transformada em dolar-PPC utilizando-se escala logaritmica para corrigir as
distor¢des nos extremos das curvas de renda. Nessa conceituacao, o IDH-M do
Brasil alcangou a média 0,764 no ano 2000.

O municipio de Rio das Ostras ocupava a 34* posi¢ao no estado em 2000,
com IDH-M de 0,775. Como Rio das Ostras ¢ um municipio novo, cabe
apresentar a evolucdo de seu municipio de origem, Casimiro de Abreu, que estava

na 24" posicao em 2000.
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Evolucdo Comparativa do IDH-M
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figura 16

Com relagao aos componentes do indice, Rio das Ostras apresentou IDH-
M Educacao de 0,869, 38° no estado, e pontuou 0,714 no IDH-M Esperanga de
Vida, 61° posi¢do dentre os noventa e um municipios analisados. Seu IDH-M foi o
de 0,741 no qual o municipio ficou em 12° lugar no estado.

Segundo dados da Fundacdo CIDE, em 2001 o PIB do municipio de Rio
das Ostras concentrava-se nas areas do comércio e dos servicos (81%), seguindo-
se a industria (19%). A participagdo do municipio, no mesmo ano, representou
0,10% do PIB estadual. Em 2002, o PIB a pregos basicos alcangou R$ 212
milhdes, 0,12% do produto estadual e 6,4% do PIB da Regido das Baixadas
Litoraneas.

O setor primario possui desenvolvimento agricola pouco expressivo e tem
na atividade pesqueira tradicional, sua principal atividade econdmica.

No setor secundario, entre as atividades industriais no municipio, a que
mais se destaca ¢ a industria de produtos minerais ndo metalicos, representada por
uma empresa de marmore. Em seguida, aparece a industria da construcdo civil, em
funcdo das residéncias de veraneio, atividade que vem crescendo nos ultimos
anos, devido ao crescimento da atividade petrolifera e sua localizagdo em relagdo
a Macaé.

No setor tercidrio, suas principais atividades foram a prestacao de servigos,
o transporte, as comunicagdes, € o comércio varejista, devido a suas ligagdes com
os municipios vizinhos, principalmente Macaé. O municipio possui forte tradi¢ao
turistica, especialmente em fun¢do dos atrativos naturais de seu litoral.

O municipio, que j& abrigava residéncias de veraneio, vem crescendo nos

ultimos anos, em funcdo de sua emancipacdo de Casimiro de Abreu e,
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principalmente, de sua localizagdo em relacio a Cabo Frio, um polo em
desenvolvimento na Regido das Baixadas Litoraneas. Tal crescimento explica o
terceiro lugar ocupado por Rio das Ostras no indicador Dinamismo e o décimo
segundo em Riqueza, ambos do IQM desenvolvido pelo CIDE.

A composicdo do PIB do municipio de Rio das Ostras, em 2002,

corresponde ao grafico a seguir:
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figura 17

A Comissao de Desenvolvimento Sécio-Econdmico sugeriu para o Plano
Diretor, no desenvolvimento da agroindustria e da pesca, a geragao de emprego e
renda na producdo familiar e do pequeno produtor, com vistas a promog¢do do
desenvolvimento social, o fomento a atividade turistica ¢ o fortalecimento do
abastecimento do comércio local; a geracdo do maior valor agregado nas
atividades rurais; o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico que eleve a
produtividade e a competitividade do produtor, inclusive nas etapas de
beneficiamento e distribuicdo da producdo; o incentivo para a manutengdo da
cadeia produtiva de produtos alimentares dentro dos limites do Municipio, entre
outras

Em relagdo a Industria, comércio e servigos foi sugerido pela Comissdo de
Desenvolvimento Soécio-Economico o zoneamento das atividades econdmicas
com o objetivo de ordenagdo e potencializagdo do desenvolvimento, incluindo o

incentivo a relocalizagdo dos estabelecimentos existentes; a revitalizagcao espacial
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dos locais de realizacdo de atividades de comércio e servigos conforme
estabelecido no plano de zoneamento econdmico; o estabelecimento de novos
arranjos produtivos derivados da incorporacdo de novas tecnologias as atividades
e da maior associacdo entre elas; a avaliacdo e mitigagdo do impacto econdmico
negativo sobre os pequenos estabelecimentos existentes, derivado da implantagao
de estabelecimentos de grande porte; a valorizagdo do micro, pequeno e médio
empreendedor local, com a definicdo de agdes especiais de fomento e a ampla
cooperagdo com entidades que se dedicam ao setor; a priorizagdo de estimulo a
arranjos industriais que se utilizem do reuso de residuos, no seu ciclo de

producao, entre outras.

3.3.1.7

Indicadores Orgamentarios Financeiros:

O presente capitulo atém-se tdo-somente a analise do desempenho
econdmico-financeiro da administragdo direta do municipio de Rio das Ostras,
com base em numeros fornecidos pelo proprio.

A evolugdo e a composicao das receitas e despesas no periodo de 1998 a
2003 sao demonstradas nos graficos abaixo, lembrando que as cifras apresentadas

neste capitulo sdo em valores correntes.

Evolugdo da receita realizada
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figura 18
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Com relagdo a composicdo das receitas correntes, os graficos a seguir

apresentam sua evolucdo no periodo de 1998 a 2003:
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transferéncias correntes e dos

royalties, ja que a receita tributaria representa 4% do total no ano 2003, tal se deve
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ao incremento dessa fonte de receita apos a edigdo da Lei /97, que alterou o
calculo dos royalties e participacdes devidas aos Estados e Municipios pela
exploragdo de petroleo e gas natural, caso de Rio das Ostras, inserida na chamada
provincia petrolifera fluminense, a Bacia de Campos, sediada alids em
Macaé/RJ.*

Analisando a composicdo dos gastos por funcdo, as despesas tiveram um
crescimento no periodo de 1998 a 2003 de 1.349%, com énfase para os aumentos

nas despesas com Habitagdo e Urbanismo.
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figura 21

Pode-se verificar as redugdes, incrementos e constancia na seqiiéncia anual

de composicdes de gastos das principais fungdes, apresentadas a seguir:

* A influéncia de Macaé, distante apenas 20 km de Rio das Ostras, é um dos problemas da
legislacdo urbanisitca local. Uma das estratégias foi a implantag@o da “Zona Especial de
Negocios”, um condominio de servigos da chamada “industria off-shore, aproveitando um “efeito
de fronteira” com Macaé, dado que na divisa dos municipios esta o Parque de Tubos, da Petrobras.
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Em relag@o a Economia do Setor Publico, a Comissao responsavel sugeriu
para o Plano Diretor a valorizagdo dos principios do desenvolvimento econdomico
nos sistemas de suprimento dos Orgdos da Administragio Publica, posto ser a
Administragdo Publica o principal agente econdmico municipal; a captagdo
prioritaria de recursos externos ( estaduais, federais e internacionais) sobre as
receitas proprias, para execugdo da politica publica; a énfase na fungdo do
governo municipal como “gestor” e “integrador” das atividades na cidade, sobre
fun¢do de investidor direto; a adequa¢do do Modelo de Gestao Publica para
atendimento as necessidades derivadas da implantagdo do Plano Diretor; a
capacitagdo dos servidores publicos municipais para atuacdo no novo Modelo de

Gestao.
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