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RESUMO

Ha longa data o planejamento territorial urbano é foco de acdes do poder publico. O
Estatuto das Cidades, que regulamenta os artigos da Constituicao Federal que tratam da
politica urbana, tem sido considerado, por alguns estudiosos, um dos maiores avangos
legais em termos de gestdo e planejamento urbano no Brasil. Em sua secao I apresenta,
como um dos instrumentos de planejamento territorial urbano, o Plano Diretor. Este, em
termos legais, vem a ser uma ferramenta voltada para a gestdo de dreas urbanas, apesar
de seu raio de atuagdo, em alguns municipios, abarcar dreas urbanas e niao-urbanas —

areas rurais.

Nesse ponto reside o questionamento: como esta ferramenta de gestdo incorpora as
demandas de saneamento ambiental e os conflitos socioambientais inerentes aos
territrios rurais proximos aos centros urbanos? Estes, mesmo ndo urbanos, apresentam-
se intrinsecamente inseridos na configuragdo da rede urbana, sofrendo multiplas e
distintas pressdes do meio, da l6gica urbana. De maneira emblemaética, pode-se apontar
0 Municipio de Nova Friburgo — RJ, onde cinco de seus oitos distritos sdo

predominantemente territorios rurais.

Planos diretores municipais, ao circularem por campos de interesses distintos e que, até
certo ponto, se chocam, representam um espaco de disputa por territorios. No caso do
Municipio de Nova Friburgo essa disputa reside de forma central na tentativa de

influenciar as diretrizes do parcelamento do solo.

A pesquisa apresenta um cardter exploratorio, onde a preocupagcdo reside em
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo explicito. Para
tanto, enquanto procedimentos técnicos, a metodologia empregada envolveu pesquisa
bibliografica, pesquisa documental e estudo de caso. Através da conjun¢do dos dados
obtidos por meio destes procedimentos, conclui-se que o Plano Diretor de Nova
Friburgo ndo pode ser apontado como uma ferramenta de promocao da satide e justica
socioambiental. A maneira como seu processo de configuracdo e implementacao foi, e
tem sido conduzido, ndo permitiu que este documento intermediasse, de fato, os

conflitos presentes neste espago.

Palavras-Chaves: Plano Diretor; satide ambiental; promocao da saide; Nova Friburgo.
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ABSTRACT

Longstanding territorial urban planning is the focus of shares of the public. The Statute
of the Cities, which regulates the articles of the Constitution that deal with urban policy
has been considered by some scholars, one of the greatest advances in terms of legal
management and urban planning in Brazil. In its section I shows, as one of the
instruments of urban planning, the Master Plan. This, in legal terms, has to be a tool
dedicated to the management of urban areas, although its radius of action, in some

municipalities, covering urban and non-urban - rural areas.

At this point the question is: how does this management tool incorporate the demands of
environmental sanitation and social conflicts inherent in rural areas close to urban
centers? These, even non-urban, are intrinsically embedded in the configuration of the
urban network, under pressure from many different means, the urban logic. As example,
shows the city of Nova Friburgo - RJ, where five of its eight districts are predominantly

rural.

When moving between different areas of interest that are rivals to some extent, the
municipal directors plans represent an area of struggle for territory. In the city of Nova
Friburgo this fight lives in an attempt to influence the guidelines for the division of

land.

The research presents an exploratory nature, where the concern is to provide greater
familiarity with the problem, to make it explicit. Thus, while technical procedures, the
methodology employed involved literature, documentary research and case study.
Through a combination of data obtained through these procedures, it is concluded that
the Master Plan of Nova Friburgo can not be described as a tool for health promotion
and social justice. The way its setup process and implementation was, and has been

conducted, did not allow this document intermediates, in fact, the conflicts in this area.

Keywords: Master Plan, environmental health, health promotion, Nova Friburgo.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho se constitui em uma pesquisa acerca do Plano Diretor participativo
de Nova Friburgo - RJ, enquanto ferramenta de gestdo territorial e promog¢ao da satide
coletiva, em especial envolvendo questdes de satde ambiental. O intuito deste é o de
verificar como as questdes de satide publica e meio ambiente sdo incorporadas por esse
instrumento, principalmente quando tais demandas emergem de territérios particulares,
marginalizados do processo cldssico de expansdo urbana, como € o caso dos distritos
rurais do mencionado municipio. Nestes distritos verifica-se a existéncia de pressoes
decorrentes das politicas de prote¢cdo ambiental e do crescimento do ecoturismo na
regido, que se confrontam com a base de agricultura familiar historicamente constituida

na regiao.

Dada a sua proximidade com centros urbanos e metropoles como o Rio de Janeiro, esses
territorios rurais estdo intimamente relacionados a dinamica urbana, compondo as redes
sociais, politicas e econOmicas inerentes a organizagdo territorial: Eles sdo fixos dos
fluxos destas redes. (Milton Santos, 1996)'. Portanto, a relacido campo — cidade que se

estabelece, encontra-se na base de sustentacdo da dindmica urbana.

Como exemplo desse contexto campo — cidade, de forma didética, aponta-se a questdao
da seguranca alimentar das dreas urbanas, visto que esses territérios rurais sao os
responsaveis pelo fornecimento de produtos hortifrutigranjeiros para os centros urbanos.
Territdrios rurais como os analisados neste trabalho também tém servido como base de
refiigio e consumo de belezas naturais inexistentes nos espacos urbanos, o que tende a
fortalecer uma visdo utilitarista destes territérios por parte das populacdes urbanas e
investidores externos. Ainda, cabe ressaltar que hd toda uma estrutura sociocultural
organizada por essa légica produtiva, do trabalho agricola familiar, que deve e precisa
ser preservada, cuja existéncia, como ja ressaltado, exerce uma fung¢do constitucional do
metabolismo social dos municipios e é importante para o conjunto da sociedade. (Jonh

Bellamy Foster, 1999).

Nesses territorios rurais, a despeito do papel exercido pela atividade agricola familiar,
emerge outra questdo: a qualidade dos alimentos produzidos, diante da prevaléncia de
um tipo de cultivo que prioriza a maxima produg@o em um curto periodo de tempo. Tal

manejo é exercido sob a égide do emprego de insumos agroquimicos, sem o auxilio dos
1



atores oficiais competentes — Pesagro'; Emater” etc. — e diante de pressdes de politicas
ambientais, que ignoram as necessidades das populacdes locais, que regem suas vidas
pela pratica do trabalho agricola familiar. Essas pressoes, portanto, para além dos danos
causados ao meio ambiente, também influenciam diretamente nas condi¢des de satude

humana.

N3ao obstante, a apropriacdo corrente desses territorios e de seus atributos naturais, por
uma ldgica turistica, acentua ainda mais a problemdtica acima descrita. Ao mesmo
tempo, tal conjuntura desencadeia novos processos nocivos a saide do homem e do
meio. A metamorfose que se procura imprimir nesse quadro € a transformagdo de um
perfil rural para um perfil micro-urbano, onde as belezas naturais e o “contato com
verde” estdo intermediados pelas comodidades urbanas. Contudo, nesta tentativa de
transicdo nao se verifica um acompanhamento da infra-estrutura basica necessdria,

como por exemplo, o saneamento basico — dgua e esgoto -, servicos de sadde etc.

Todos esses fatores contribuem para a geracdo de problemas de saide ambiental
complexos, que envolve a necessidade da producdo de alimentos, politicas de
preservacdo ambiental, praticas de reproducao social e formagdo / expansdo de nicleos
micro-urbanos. Assim sendo, cabe o questionamento se o Plano Diretor, ao se propor a
gerir a expansao territorial urbana, ndo apresenta limitagdes para abranger os problemas

de satde-ambiental fomentados por esses conflitos entre os espagos rurais e urbanos.

O significado desta proposta vai ao encontro da necessidade de apropriacdo do Plano
Diretor, no ambito da gestdo territorial, enquanto ferramenta de promocao da satde.
Nesse sentido, o que se tem € a incorporacdo das temadticas relacionadas as

desigualdades socioambientais e a ecologia politica no campo da saide coletiva.

O Brasil € hoje um pais essencialmente urbano (Ver tabela 1). Seu processo de
urbanizacdo ocorreu, basicamente, a partir do século XX, em especial em sua 2* metade.
(IBGE, 2007). Neste periodo verifica-se a emergéncia de um modelo politico-
econdmico de carater urbano-industrial e a reorientacdo do modelo agrario-exportador,

agora pautado por uma légica capitalista industrial. Essas mudancas, principalmente no

" Empresa de Pesquisa Agropecudria do Estado do Rio de Janeiro
> Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural



que se refere ao crescimento das cidades, ndo foram capazes de modificar a realidade da

existéncia de concentracdo de terra, renda e poder.

O exercicio da superestrutura urbano-industrial voltado aos interesses de uma minoria,
em boa parte remanescente da organizagdo politico-econdomico precedente, elitiza a
apropriacdo do solo urbano e marginaliza boa parte da populacdo dos beneficios da

estrutura urbana.

Tabela 1 — Tabela da populacao brasileira, total, rural e urbana, entre as décadas

1940 - 2000.

Ano Total Urbana Rural

1940 41.236.315 12.880.182 28.356.133
1950 51.944.397 18.782.891 33.161.506
1960 70.070.457 31.303.034 38.767.423
1970 93.139.037 52.084.984 41.054.053
1980 119.002.706 80.436.409 38.566.297
1991 146.825.475 110.990.990 35.834.485
1996 157.070.163 123.076.831 33.993.332
2000 679.288.550 137 953 959 31845211

Fonte: IBGE (www.ibge.gov.br)

Esse modelo de concentragdo urbana e fundidria vem desencadeando as mais distintas
formas de degradacdo social e ambiental, despertando a aten¢do e preocupacgdo da esfera
publica e das ciéncias, em especial as sociais e humanas. Ambas as estancias passaram a
tomar essa realidade como foco de instrumentos publicos de gestdao e objeto de estudo.
Nesse sentido, desde sua regulamentacido no ano de 2001, o Plano Diretor apresenta-se
como instrumento da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, com vistas ao

pleno cumprimento do papel social do solo urbano. (Brasil, 1988)°.

Como ndo podia ser diferente, o Plano Diretor passa a ser objeto de diferentes estudos

académico-cientificos, em diferentes areas do conhecimento, sob diferentes focos de



abordagem. Tal interesse se deve em parte a sua relativa novidade. Todavia, ainda se

verifica uma caréncia de estudos que considerem as questdes de satide ambiental.

Tomando o Plano Diretor como uma ferramenta, em termos legais, voltada para a
gestdo de areas urbanas, ha o questionamento de como o mesmo deve incorporar
questdes inerentes a dreas ndao urbanas, mas que estdo intrinsecamente inseridas na
configuracdo da rede urbana, sendo elo de seus fluxos e fixos. De maneira
exemplificativa, tém-se o caso do Municipio de Nova Friburgo — RJ que, dos oitos
distritos que compde seu territorio, seis sdao rurais, ou seja, possuem maior parte da

populacdo em &rea rural, em detrimento a urbana. (Ver figura 1).

Figura 1 — Divisao Politica do Municipio de Nova Friburgo
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Fonte: Nova Friburgo, 2007

z

No caso particular deste municipio, 0 que se presencia € um gradual processo de
urbanizagdo de alguns de seus distritos rurais, como o que se da no distrito de Sdo Pedro
da Serra. Com relacdo a este, tal processo advém principalmente da emergéncia de uma
funcionalidade turistica conferida a ele. Nesse sentido, cabe questionar como o Plano
Diretor incorpora as demandas e conflitos socioambientais e sanitdrios inerentes a esse

processo de urbanizacdo em territorios tio particulares.

Tratando-se especificamente do distrito mencionado, este apresenta importantes

conflitos que precisam e devem ser considerados em um plano de gestdo territorial. O
4



contato com o distrito de Sdo Pedro da Serra se iniciou em 2001, no corpo do Grupo de
Estudos Agroambientais — GEA da UERIJ, cujo trabalho tratava, em linhas gerais, da
pequena produgdo na Regido Serrana Fluminense. O objetivo do mencionado trabalho
foi o de identificar e explicar as formas da pequena produgdo na horticultura do alto
vale do rio Grande e seus principais afluentes, dirigindo-se o foco da pesquisa para o
ultimo quartel do século 20. O estudo trouxe consigo preocupacdes que dizem respeito
ao entendimento da evolugdo das relacdes de subordinacdo da pequena a grande
producgdo e ao capital em suas diferentes fei¢des. Voltou-se também para o modo pelo

qual, ao longo do tempo, a pratica da horticultura se manifesta na producao do espago e

de que forma a questdo ambiental vincula-se a esse processo. (Grabois, 2002).

Posteriormente, no corpo do projeto de pesquisa intitulado “Agricultura e territério:
sustentabilidade das praticas e saberes”, vinculado ao Centro de Pds-Graduacdo em
Desenvolvimento Agricola — CPDA / UFRRIJ, o trabalho foi realizado diretamente no
distrito de Sao Pedro da Serra. A presente proposta de pesquisa se desdobrou em trés
eixos de andlise: identificar o contetido das disputas entre os atores sociais envolvidos
na relacdo entre desempenho da atividade agricola e a preservacdo do meio ambiente;
identificar os diferentes projetos de ordenamento territorial em disputa na localidade e
0s mecanismos acionados na construcdo dos mesmos, assim como as formas concretas
de apropriagcdo do espaco que tém se desenvolvido como parte desta disputa; e avaliar o

comportamento de solos submetidos a diferentes técnicas de manejo e uso.

Ambos os projetos serviram de base para a para elaboracdo da monografia de final de
curso da UERJ, no ano 2004°. Esta buscou analisar a relacdo existente entre a evoluc¢io
da degradagao da base fisica de producao na olericultura e as condi¢des de subordinagao

do camponés ao capital, em diferentes feigoes.

A reflexao sobre este tema implicou em um maior interesse sobre essa realidade, na

busca da compreensdo de um fend6meno mais amplo, de multiplas dimensdes, cuja

3 PEREIRA, Rafaela Rodrigues. Manejo Convencional ou Agricultura Itinerante? A Dicotomia dos
Problemas Socioambientais: Estudo de Caso do Distrito de Sdo Pedro da Serra — Regido Serrana
Fluminense. Monografia — Universidade do Estado do Rio de Janeiro — Faculdade de Formacdo de
Professores. Departamento de Geografia, 2005.



extensdo abrange necessidades de preservacdo ambiental e préaticas de reprodugdo

social.

Para tal desdobramento, a busca por um espaco para o desenvolvimento deste interesse
de pesquisa culminou na investidura do programa em sauide publica e meio ambiente. A
expectativa era que as questdes acerca dessa realidade poderiam ser trabalhadas de
maneira sistémica, onde saide e meio ambiente fossem abordadas como instincias de
um mesmo fendmeno, que se relacionam e interagem, na promog¢do da qualidade de
vida da sociedade, e ndo apenas da vida humana ou do meio ambiente, tomado como

um espacgo natural, externo ao homem.

Dessa forma, os conflitos ambientais inerentes a estes espagos — rurais, mas que sofrem
pressdo de um acelerado processo de urbanizacdo — foram analisados a partir de uma
abordagem mais contextualizada, de forma a adquirir um cardter mais efetivo, que
pudesse orientar o papel do setor de saide nestes territdrios, particularmente quando
este envolve questdes ambientais. Nessas circunstancias, a andlise de tais conflitos
adquire um cardter mais complexo, entre outras razdes, por envolver atores e interesses

heterogéneos.

Levando-se em consideracdo a mencionada experiéncia em projetos anteriores de
pesquisa neste lugar, os conflitos no distrito de S3o Pedro da Serra podem ser
classificados em dois grupos. O primeiro se refere ao conflito travado entre a atividade
agricola e a necessidade de preservacao ambiental. O segundo, por sua vez, reside no
imperativo de moradias adequadas, do ponto de vista do saneamento bdsico, face ao
crescimento do nicleo urbano. Nao obstante, ambos sdo permeados por uma questao
central, que vem a ser o confronto de funcionalidade entre a atividade turistica e a

atividade agricola.

Diante da diversidade espacial acima delineada, este trabalho busca entender, de forma
exploratéria, de que modo o Plano Diretor promove, ou nao, a participacdo dos grupos
envolvidos nestes conflitos, em especial os grupos mais vulnerdveis. Em outras
palavras, de que forma o Plano Diretor pode atuar como instrumento para o processo de

promocao da saude e justica ambiental.



Em levantamento bibliografico realizado para este trabalho sobre a expressao ‘“Plano
Diretor”, no campo da Sadde Publica no Brasil, ndo foram encontrados trabalhos
académicos que abordassem o tema de forma integrada as questdes de saide e
ambiente, nem que se propusessem a realizar uma andlise do processo de formulacao de

planos diretores que tivessem em seu raio de atuacio essa configuracdo municipal.

Fica claro, portanto, a necessidade da realizacdo de estudos mais analiticos que se
proponham a identificar potencialidades e fragilidades no processo de elaboracdo do
Plano Diretor, de forma a contribuir para um planejamento municipal que abarque
questdes inerentes a inter — relacdo entre campo e cidade. Isto € ainda mais relevante
diante da existéncia de processos de desigualdade sécio-espacial dentro dos municipios,

os quais influenciam padrdes de saide humana e ambiental.

O Plano Diretor é um instrumento de gestdo, de cunho democratico, ainda bastante novo
no cendrio nacional, mas que apresenta um significativo potencial para promover a
democracia e reverter processos estruturais de exclusdo se conduzido de maneira
participativa. Ou seja, se promover, no ambito das politicas publicas, a participacao
social, permitindo que as necessidades das comunidades, em especial as apresentadas
pelas populagdes mais vulnerdveis, sejam incorporadas. E isso inclui, em nosso caso, as

demandas de saude ambiental.

O Plano Diretor, nesse contexto, pode ser um importante instrumento de satde
ambiental e, conseqiientemente, de saide publica, contribuindo, dessa forma, para a

construcdo de municipios sauddveis. (Sperandio, 2006)*

A elaboragdo e implementagdo desta ferramenta de gestdo pode contribuir para a criacao
de espacos de constru¢do de politicas que atendam as necessidades da populagcdo
através, principalmente, de agendas articuladas que contemplem estratégias de
promocao da saide como tema transversal no delineamento de um desenvolvimento

sauddvel e sustentdvel. (Sperandio, 2006).

O planejamento territorial, portanto, deve ser tomado como pilar para a estruturagao de
mecanismos que possibilitem a supera¢do do atual panorama de desigualdade sécio-

espacial que influencia diretamente na qualidade de vida e na saide humana.



Tendo em vista a compreensdo da complexidade que circunda a tema da gestdo

territorial em satde ambiental, apresentam-se como objetivos deste estudo exploratério:

(a) Objetivo Geral

¢ Analisar o papel do Plano Diretor, instrumento estratégico de gestdo territorial,

enquanto ferramenta para a promog¢do da satude e da justica socio-ambiental.

(b) Objetivos Especificos
e Analisar como as questdes de saide publica e meio ambiente sdo abordadas no
Plano Diretor municipal, tendo por campo empirico a experiéncia realizada no
municipio de Nova Friburgo — RJ;
e Verificar como esse instrumento de gestdo territorial, incorpora, ou nao, as
contradigdes inerentes aos conflitos ambientais presentes na area em estudo;
e Analisar como esse instrumento de gestdo territorial promove a participacdo

social e comunitaria, em especial dos grupos mais vulnerdveis.

Assim sendo, com o intuito do pleno atendimento dos objetivos acima descritos, a
presente dissertacdo se estrutura da seguinte forma. Em um primeiro momento
apresentar-se-4 em “Plano Diretor: Bases Legais e sua Relagdo com a Promocdo da
Saide” um delineamento histérico — conceitual acerca desse instrumento de gestdo
territorial, centrando-se em sua defini¢do e nos diferentes momentos histéricos que

resultaram em seu significado atual para o setor de saide publica.

Em seguida apresentaremos a campanha nacional do Plano Diretor participativo,

lancada pelo Ministério das Cidades, em colaboracdo com o Conselho das Cidades,

Para o desenvolvimento da proposta de pesquisa acima delineada, a abordagem do tema
desenrolou-se sob o apoio do arcabouco tedrico dos conceitos de promog¢do da saude e
conflitos ambientais. Desta maneira, em “Aspectos Conceituais e Metodoldgicos para a
Andlise do Plano Diretor”, estes conceitos serdo apresentados de forma mais

aprofundada.



A presente abordagem se dard de maneira interrelacionada a conceitos éticos, morais e
politicos, voltados a defesa da promocdo da saide e da justica ambiental. Esta
perspectiva busca construir alternativas de producdo de conhecimento e politicas
publicas mais igualitdrias e justas que articulem necessidades sociais, ambientais e
sanitdrias. Dito de outra forma, que levem a uma transi¢do dos modos de producdo e
organizacdo da sociedade de forma a gerar menos contradi¢cdes com as necessidades das

populacdes e dos ecossistemas.

Consecutivamente, os procedimentos metodolégicos e o desenho de estudo adotado
para o desenvolvimento das etapas desta pesquisa serdo explicados no subitem “3.3.

Metodologia”.

Na sec¢do “O Municipio de Nova Friburgo e o Distrito de Sdo Pedro da Serra”, serd
apresentado um breve histérico da fundacdo e colonizagdo do municipio de Nova
Friburgo, bem como do distrito de Sao Pedro da Serra. No que diz respeito a este
ultimo, trabalhar-se-a4 também a definicao dos conflitos socioambientais presentes nesta

area.

Finalmente, no capitulo “Anédlise do Plano Diretor de Nova Friburgo”, inicia-se a
exposicdo dos resultados da pesquisa. O primeiro tépico desta secdo, “Estatuto da
Cidade e o Plano Direto de Nova Friburgo: Convergéncias e Divergéncias”, trard os
resultados do procedimento de andlise documental, onde o texto final do Plano Diretor
do municipio de Nova Friburgo foi estudo e confrontado com o contetido do Capitulo

III da Lei Estatuto da Cidade, documento de regulamentaciao do Plano Diretor.

Consecutivamente, os topicos seguintes, “A implementacdo do Plano Direto de Nova
Friburgo Segundo a Gestao Municipal” e “O Plano Direto de Nova Friburgo Segundo
os Atores Locais: Estudo de Caso do Distrito de Serra”, irdo explorar o processo de
configuracdo deste documento de gestdo territorial, segundo o ponto de vista dos
diferentes atores envolvidos neste processo € que compuseram o universo de sujeitos da
pesquisa. Em seguida, no tépico “Andlise Critica da Construcdo do Plano Diretor”,
serdo apresentadas as consideragdes referentes a andlise dos resultados encontrados nos

itens anteriores.



Por fim, em “Recomendacdes e Consideragdes Finais”, apresentar-se-4 de forma
resumida as conclusdes relativas ao material acumulado e as recomendagdes cabiveis a

este momento da pesquisa.
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2. PLANO DIRETOR

O presente capitulo serd apresentado através de topicos: o primeiro trard as bases legais
e conceituais do Plano Diretor, guardando a preocupacio em ressaltar a sua relacdo com
a promog¢ao da saude. Posteriormente, apresentar-se-4 a campanha nacional “Plano
Diretor Participativo — Cidade de Todos”, elaborada pelo governo federal, via

Ministério das Cidades.

2.1. Bases Legais e sua Relacio com a Promoc¢ao da Satide

Na década de 1980, em paralelo aos movimentos e processos por redemocratizacdo do
pais, a critica aos modelos de politica e planejamento urbano questionava a fungdo
especulativa que a terra se prestava e colocava o direito a moradia e as cidades para
todos. Tal apreciacdo foi materializada pela emenda popular de reforma urbana que,
apresentada a Constituicdo Federal resultou na aprovacao do capitulo de politica urbana.

(Brasil, 1988).

Assim, o Plano Diretor € promulgado na constitui¢do brasileira de 1988, estando
presente em seu Titulo VII, capitulo II — Da politica Urbana — no artigo 182, pardgrafo
primeiro, onde diz: “O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para os municipios com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica

de desenvolvimento e de expansdo urbana” (Brasil, 1988).

No mesmo artigo, pardgrafo segundo, o Plano Diretor € indicado como o documento
que guarda os preceitos de ordenacdo territorial necessarios ao pleno cumprimento da

funcdo social da propriedade urbana. (Brasil, 1988).

Quando € promulgado na constitui¢do brasileira, o Plano Diretor, enquanto instrumento
basico para a politica de desenvolvimento e expansdo urbana, ndo tem sua
obrigatoriedade conferida a todos os municipios. Somente no ano de 2001, com a

promulgacdo da lei n°. 10.257, que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
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Federal e estabelece diretrizes gerais da politica urbana, o Plano Diretor tem sua

obrigatoriedade estendida para os demais municipios4. (Brasil, 2001)°.

Na mencionada Lei, denominada Estatuto da Cidade, o Plano Diretor ganha um capitulo
para si, o Capitulo III, intitulado, “Do Plano Diretor”. Neste, em seu artigo 39, é
reiterada a concep¢do de Plano Diretor enquanto documento que guarda os preceitos de
ordenacdo territorial necessdrios ao pleno cumprimento da funcdo social da propriedade

urbana.

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas
no Plano Diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes
previstas no art. 2° desta Lei. (Brasil, 2001).

De acordo com Sperandio (2006), a funcdo social estd estreitamente vinculada a
especificidade do lugar, de modo que, somente olhando a especificidade do lugar, se

pode pensar sua fun¢do social.

Nao obstante, o artigo 40, contido no mesmo capitulo, consagra o Plano Diretor como o
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Em seu
paragrafo primeiro, este artigo afirma que, enquanto parte integrante do processo de
planejamento municipal, o Plano Diretor, ou melhor, as diretrizes e prioridades nele
contidas, devem ser contempladas no plano plurianual’ das diretrizes orcamentdrias e no
or¢amento anual dos municipios. J4 é possivel perceber as diferencas de significacdo do
papel do Plano Diretor neste momento em relacdo a sua definicdo na constituicao de
1988, na qual este instrumento era mencionado, mas seus mecanismos ticitos nio se

faziam claros.

* Na constituicdo o Plano Diretor tem sua obrigatoriedade dirigida as cidades com mais de vinte mil habitantes, enquanto que no
Estatuto das Cidades, além destas, a obrigatoriedade € estendida as cidades: (I) integrantes de regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas; (II) onde o Poder Piblico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da
Constitui¢do Federal; (II) integrantes de dreas de especial interesse turistico; (IV) inseridas na drea de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

% Plano Plurianual — Promulgado pelo artigo 165 da Constitui¢io Federal, e regulamentado pelo Decreto 2.829, de 29 de outubro de
1998 — estabelece as medidas, gastos e objetivos a serem seguidos pelo Governo Federal ao longo de um periodo de quatro anos.
Tem vigéncia do segundo ano de um mandato presidencial até o final do primeiro ano do mandato seguinte. Com a adocdo deste
plano, tornou-se obrigatério o Governo planejar todas as suas a¢des e também seu or¢amento de modo a ndo ferir as diretrizes nele
contidas, somente devendo efetuar investimentos em programas estratégicos previstos na redagao do Plano Plurianual para o periodo
vigente. Para saber mais, ler Art. 165 da Constitui¢do Federal, 1988.
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Ainda de acordo com o Capitulo III do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor devera
englobar todo territério do municipio e ter a lei que o instituiu revista, pelo menos, a
cada dez anos. Contudo, o Plano Diretor ndo possui uma duracdo pré-fixada, ele pode
vigorar independente das mudancgas da administracdo municipal. Para tanto, cabe a
populacdo, de maneira organizada, acompanhar os resultados e reivindicar, quando
necessdrio for, que os ajustes sejam feitos. Pode-se perceber que a exeqiiibilidade e
eficacia do Plano Diretor estdo diretamente relacionadas com a democracia, a0 mesmo
tempo em que o préprio plano, em si, funciona como um estimulo para a democracia.

(Brasil, 2001).

Para seu cardter participativo, durante seu processo de elaboragdo, fiscalizacdo e
implementagao, os poderes Legislativo e Executivo deverao assegurar tanto a realiza¢ao
de audiéncias publicas e debates, como a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade nestes eventos. Para tanto,
pressupde-se a divulgacdo dos documentos e informacgdes produzidos a partir destes

féruns de debates, bem como garantir o acesso de qualquer interessado a estes.

Com relagdo a necessidade de cardter participativo do processo de elaboracido do plano,

Fabricio (2003)° afirma que

Para se fazer um bom Plano Diretor deve ser levado em consideracio
o enraizamento do homem ao lugar, sendo de fundamental
importancia incluir a populacdo nos processos de planejamento e
tomada de decisdes. A participacdo da populacido é de fundamental
importancia, pois muitas vezes ha a pretensdo do técnico de dizer o
que € bom para a sociedade, a revelia de suas reais necessidades e
desejos. O Planejamento Participativo promove o fortalecimento da
cidadania; a criacdo de instrumentos de participagdo institucionalizada
(liderangas comunitérias, conselho, etc.). (p. 01).

. . . 7 - .
Apresentando visdo contigua, Braga (1995)’, confrontando a concepcao essencialmente
tecnocratica do planejamento urbano com a essencialmente politica no processo de

formulacao do Plano Diretor, ressalta que

A técnica tem um papel fundamental no planejamento, mas ndo é
tudo. Se um plano for muito bom tecnicamente, mas invidvel
politicamente, ndo serd executado; o mesmo se dd ao inverso, as
propostas de um plano podem ser muito justas politicamente, mas se
ndo tiverem nenhuma viabilidade técnica de serem implementadas,
ndo passam de demagogia barata. E necessdrio que haja equilibrio
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entre os aspectos técnicos e politicos do planejamento, lembro sempre
que, em ultima instancia, planejar é fazer politica (no sentido mais
forte). (p. 18).

Como ja mencionado, a obrigatoriedade do Plano Diretor no Estatuto da Cidade, é
estendida para cidades com mais de vinte mil habitantes, como ocorrera na constitui¢ao
de 1988. Dessa maneira, como descrito no artigo 41 da lei, o Plano Diretor também ¢é
obrigatdrio, independentemente de sua densidade populacional, nas seguintes situacoes:
para as cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; para as
de propriedade privada, incluidas em drea de abrangéncia do Plano Diretor (de acordo
com o descrito no pardgrafo quarto, artigo 182 da Constituicdo Federal); para cidades
integrantes de dreas de especial interesse turistico e, finalmente, para as cidades
inseridas na 4rea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional. Neste ultimo caso, os recursos
técnicos e financeiros disponibilizados para a elaboracdo do Plano Diretor,
contemplardo os gastos e recursos a serem empregados em medidas de compensagdo

adotadas. (Brasil, 2001).

Para municipios com mais de quinhentos mil habitantes, o Plano Diretor deve propor
um plano de transporte urbano integrado ou documento que venha a versar sobre o

temério, o qual deverd ser compativel com as premissas do plano. (Brasil, 2001).

O Plano Diretor devera conter, pelo menos, a delimitacdo das dreas urbanas onde podera
. . - vy - L. 6 .

ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizacdio compulsérios °, considerando a

existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo, sistema de acompanhamento

e controle. (Brasil, 2001).

Cardoso (2002)8 resume Plano Diretor como “(...) o instrumento bésico da politica
urbana e regulador dos processos de desenvolvimento urbano, de seus programas e
projetos”. (p.13). Nao obstante, a elaboracio do plano ndo garante seu efetivo
funcionamento. A lei de regulamentacdo do Plano Diretor pode ser lida como uma base

legal de cardter avangado, mas, sem um comprometimento dos atores sociais envolvidos

® De acordo com o Estatuto da Cidade, serdo passiveis de utiliza¢@o e / ou reorientacio da funcionalidade
os terrenos / iméveis ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados, sem que seja violada a propriedade
privada, mas com o intuito de oferecer instrumentos que possibilitem o alcance da funcdo social da
propriedade e da cidade.

14



em sua confecgdo, esta base tornar-se-4 inoperante ou, ainda pior, pode vir a ser usada

para reforcar valores que, em teoria, deveria combater.

Sperandio (2006) define Plano Diretor como sendo

(...) um pacto socioterritorial realizado na esfera publica local, pacto
que leva em consideragdo todas as condicionalidades, limitagdes
técnicas e potencialidades técnicas, que sdo um componente
fundamental dessa discuss@o e, portanto, devem alimentd-la. Mas
nenhuma discussdo técnica € absoluta, sempre sdo opgdes de custos e
beneficios.

Braga ( 1995)5 , ao ilustrar sobre os aspectos técnicos do Plano Diretor, afirma que este,
ao ser tornado uma “(...) peca técnica, elide a participacdo da sociedade civil e, pior
ainda, justifica, pela aparente neutralidade cientifica, tomadas de decisdes que vao
fortalecer determinadas camadas da sociedade em detrimento de outra”. (p. 19). O
mesmo autor cita como exemplos embleméticos deste mecanismo a possibilidade desse
instrumento de gestdo territorial promover / ratificar, através de suas normas acerca do
uso e ocupacgdo do solo, um processo de segregacdo espacial. Esta se dd na medida em
que a populacdo mais pobre € afastada das areas mais valorizadas, sendo encaminhadas
para ambientes marginais, tanto do ponto de vista territorial, como do acesso as infra-

estruturas urbanas. (Braga, 1995).

Apesar do Plano Diretor possuir uma base legal estruturada, contendo principios a
serem contemplados em sua formulagdo, esta nao apresenta regras claras ou rigidas para
sua constru¢do. Portanto, ndo se trata de um documento engessado. Ao contrdrio: ele
reflete um processo de constru¢do que pode ser mais ou menos democratico. Ele ndo é
um documento fechado em si. Ao contrdrio, ele possui um cariter dinamico, sendo seu
desenvolvimento continuo e permanente. Resende (2007)°, chamando atengdo para esta
postura dindmica que o Plano Diretor traz consigo, apresenta como a concepg¢ao de

formulacao dos planos diretores se alterou ao longo da historia.

Geralmente, os planos diretores trabalhados em periodo anterior aos
anos 1980 e 1990 reduziam suas andalises a setores de uso do solo,
saneamento, sistema vidrio, transporte, habitacdo, satde e educagdo
(esses dois ultimos, somente em termos da espacializagdo da rede).
Atualmente, além destes, o Plano Diretor se obriga a trabalhar com
novos temas e, o que € importante, de forma integrada. Os novos
temas de trabalho do planejador incluem a geracdo de renda em
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comunidades carentes e a violéncia, que atualmente fazem parte
obrigatéria do planejamento urbano. (p.07).

Carvalho (2001)10, ao tratar do tema, também apresenta dados da historicidade do plano,
afirmando que na Constituicdo de 1988, a expectativa conferida a esse instrumento
centrava-se na possibilidade de realizar a reforma urbana discutida nos anos 80, por
intermédio do governo municipal. Dessa forma, segundo o autor, o plano “(...) abriu
caminho para a discussdo da questdo fundidria e a proposi¢io de instrumentos
reguladores do solo urbano que contivessem mecanismos de separagdo entre o direito de

propriedade e o de construir”. (p.04).

Nos anos 90 o Plano Diretor, ainda de acordo com Carvalho (2001), em certo aspecto,
passou a estimular as vocagdes da cidade, fixando metas e alinhando a programas que,
para além de um plano de uso do solo, estabeleceu-se como um plano de governo e de

desenvolvimento, visdo, por vezes, ainda encontrada.

Sperandio (2006) coloca, ainda, que o Plano Diretor também atua como um instrumento
de discussdo e constru¢do de municipios potencialmente sauddveis, onde a existéncia de
espacos coletivos, seja para o lazer, para manuten¢do da memoria coletiva (patrimonio
histérico, cultural, arquitetdnico) e / ou para preservacdo ambiental, se fazem

fundamentais.

Nesse sentido, Filho (Apud Sperandio, 2006, p. 94), afirma que

Um Plano Diretor que tenha como objetivo desenvolver um ambiente
sauddvel para seus habitantes deverd promover agdes que recuperem
as relagOes primdrias entre os cidadaos e traga o sentido de vizinhanga
e interacdo entre individuos e grupos. Um ambiente sauddvel ndo é
feito apenas de elementos estruturais caracterizados por uma boa
infra-estrutura ou assisténcia do Estado. Depende, também, do
desenvolvimento de todo um conjunto de agdes que integre o cidaddo
a seu espaco, fortaleca os lacos de amizade e de vizinhancga, crie
objetivos comunitérios e desperte o sentido altruista.

De maneira geral, a proposta de politica de planejamento urbano, a ser executada com o
Plano Diretor, reflete a busca por uma politica participativa que, dessa maneira, altere o
equilibrio de forcas sociais historicamente constituidas, buscando um perfil de

participacao social que seja capaz de dar voz aos que mais necessitam.
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O Plano Diretor participativo, portanto, apresenta-se como a materializacdo de uma
esfera publica que dialogue com o coletivo e que tenha como resultado, a partir dai, um

planejamento urbano que inclua a todos (Sperandio, 2006).

O planejamento territorial deve ser tomado como pilar para a estruturacdo de
mecanismos que possibilitem a superacdo do atual panorama de desigualdade sécio-
espacial que influencia diretamente na qualidade de vida e na satide humana. Enquanto
ferramenta de gestdo territorial, a elaboracdo e implementacdo do Plano Diretor pode
contribuir para a criacdo de espacos de constru¢do de politicas que atendam as
necessidades da populagcdo através, principalmente, de agendas articuladas que
contemplem estratégias de promocao da saiide como tema transversal no delineamento

de um desenvolvimento saudavel e sustentavel.

2.2 A Campanha Nacional '"Plano Diretor Participativo - Cidade de Todos"

O Ministério das Cidades, com o apoio do Conselho das Cidades langcou em maio de
2005 a Campanha Nacional "Plano Diretor Participativo - Cidade de Todos". As
diretrizes para o langcamento da campanha do plano estdo inseridas na resolucao n°. 15
(que cria a campanha), aprovada pelo Conselho das Cidades. Este conselho, para o
pleno desenvolvimento da prética do Estatuto da Cidade aprova, além da mencionada
resolucdo, outras duas que orientam os municipios na implementa¢do do Estatuto da
Cidade: a de n°. 25, que explicita quais municipios t€ém obrigatoriedade e regulamenta o
processo participativo, € a de n°34 que define o conteido minimo do Plano Diretor

Participativo (Ministério das Cidades, 2008)"".

Neste, processo, com vista a implementacdo das ferramentas previstas no Estatuto da
Cidade, foram instalados nucleos estaduais da campanha do Plano Diretor. Estes
nucleos contavam com o "Kit da campanha do Plano Diretor", para auxiliar no processo
de capacitagdao dos individuos que trabalhariam na elaboracdo dos planos diretores
municipais. Este kit é composto por um video, uma cartilha, um jogo, dois CDs-rom e

um manual do capacitador (Ministério das Cidades, 2008). (Ver figura 2).
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Figura 2: Embalagem do Kit da Campanha do Plano.
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Fonte: Ministério das Cidades, 2008

O video das Cidades é um instrumento destinado apresentacdo ao publico em geral, do
Estatuto da Cidade. O video 4 feito em linguagem de animacdo e sem pretensdes de

esclarecimentos técnicos.

De carater técnico ha no kit a cartilha, ou guia, do Estatuto da Cidade. Este material tem
por objetivo apoiar a acao daqueles que estdo diretamente envolvidos na implementacao
do Estatuto da Cidade, apontando respostas a dividas de cunho técnico. Dessa forma,
contando com uma proposta interdisciplinar, aborda desde aspectos juridicos e

administrativos, a urbanisticos e financeiros dos instrumentos do Estatuto da Cidade.

O “Jogo do Estatuto da Cidade” é uma brincadeira lidica de papéis, que pode ser
jogado por 4 a 10 participantes. Trata-se de um jogo de colabora¢do e ndo de uma
competi¢do. Seu objetivo é o de familiarizar os participantes com os contetidos e
instrumentos do Estatuto da Cidade, a medida que estes sdo desafiados a utilizd-los em
situagcdes imagindrias. Ele ¢ ambientado em trés cidades imagindrias, para as quais sdo

colocadas situagdes urbanas, bastante comuns, que sdo complexas e que envolvem
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diferentes atores sociais em conflito. O grupo de jogadores deve, em conjunto e
administrando os conflitos de interesses, chegar a uma resposta, utilizando-se dos
instrumentos do Estatuto.

Também como instrumento de capacitacdo técnica, no presente kit pode ser encontrado
0 CD-ROM contendo o curso a distancia de tema "Planejamento Territorial, Estatuto da
Cidade e Plano Diretor". Este CD-ROM traz a versdo digital das “Oficinas de
Multiplicadores” realizadas pelo Ministério das Cidades. O curso foca questdes
operacionais dos diversos aspectos do planejamento territorial e do Estatuto da Cidade,
através de onze modulos tematicos, voltados aos diferentes aspectos do planejamento
territorial municipal. Ele ainda pode servir de base para apresentacdes expositivas, de
outros cursos de capacitacdo, pois possui slides de contetido bastante acessivel no

diversos temas.

Este CD-ROM de dados também contou com o “Banco de Experiéncias do Plano
Diretor Participativo”, um conjunto de informacgdes de registros de solugdes, acdes e
estratégias realizadas em processos de implementacao de cada etapa de elaboracdo do
plano, destacando recomendacdes, alertas e aprendizados para subsidiar outros atores
sociais que estdo envolvidos nesse movimento nacional. Trata-se de acimulos de
processos que traduzem como os municipios, em situacdes tdo diversas, estdo

implementando os instrumentos do Estatuto da Cidade.

No outro CD-ROM do kit encontrou-se vinhetas de radio da campanha do Plano
Diretor, elaboradas pelo Ministério das Cidades. Ainda, enquanto material de
divulgacdo da campanha do plano, o Ministério das Cidades também disponibilizou

cartazes e folders. (Ver figuras 3 e 4).

Figura 3 — Frente e Verso de Folder disponibilizado a imprensa
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Fonte: Ministério das Cidades, 2008

Figura 4: Cartaz da Campanha Nacional do Plano Diretor
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Fonte: Ministério das Cidades, 2008
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3. MARCOS CONCEITUAIS PARA A ANALISE DO PLANO DIRETOR

De acordo com o tema acima delineado, para o desenvolvimento desta proposta optou-
se por desenvolvé-lo sobre o arcabouco tedrico de dois marcos conceituais considerados
importantes para entendermos a relacdo entre territorio e saude: (i) promog¢do da saide

e determinantes sociais; (ii) conflitos ambientais.

3.1. Promocao da satide e Determinantes Sociais

O conceito de saude apresenta definicdes divergentes, que refletem posturas distintas
diante do que vem a ser o papel das ciéncias, diretamente ligadas a este conceito, bem
como o papel do Estado. Nessa conjuntura, a temadtica a respeito da saide publica

incorpora tal debate, conferindo, as suas dimensdes tedrico—ticitas, 0 mesmo confronto.

Desse modo, cabe esclarecer que o conceito de saide apreendido neste trabalho, parte

de contribuicdes de Porto (2007)'?, para o qual

O conceito de saiude implica o entendimento dos processos e
condi¢des que propiciam aos seres humanos, em seus varios niveis de
existéncia e organizacdo (pessoal, familiar e comunitdrio) atingir
objetivos, realizacdes ou ciclos virtuosos de vida embutidos na cultura
e nos valores das sociedades e seus vdrios grupos sociais. A sauide
possui, portanto, além das biomédicas, dimensdes éticas, sociais e
culturais irredutiveis, sendo objeto de permanente negociacdo e
eventuais conflitos dentro da sociedade, dependendo de como os
valores e interesses se relacionam com as estruturas de poder e
distribuic@o de recursos existentes. (p.82).

O conceito de saide, como apresentado, para além de refletir a presenca ou auséncia de
enfermidades ou boa disposi¢do fisica e psiquica, ressignifica a relacdo homem-meio,
retornando a concep¢do do homem como um elemento da prépria natureza, € ndo como
entidade superior que a deva dominar (a natureza) para fins de ganhos financeiros, onde
o mundo natural € visto tanto como um ambiente hostil a ser “domesticado”, como fonte

de matéria-prima e recursos.

Entendendo desta forma o conceito de saide, sua promog¢ao em contextos vulneraveis se
traduz na interacdo das questdes éticas, sociais e culturais que influenciam na
distribuicado dos riscos, degradagdo dos sistemas ambientais e na fragmentacdo da

dignidade humana e dos valores da sociedade.
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Corroborando com a reflexdo de Porto (2007), Sigerist (1946 Apud Buss, 2003)13, um
dos primeiros autores a utilizar o termo promocdo da saide, mencionando-a como uma
das quatro tarefas centrais da medicina, afirmou que “(...) saide se promove
proporcionando condi¢des de vida descentes, boas condi¢des de trabalho, educacio,
cultura fisica e formas de lazer e descanso.” (Sigerist, 1946; p. 19 Apud Buss, 2003; p.
17).

O que se tem € um entendimento de que a saide ndo se restringe nem aos fatores
humanos, genéticos e bioldgicos, nem aos ambientais mais imediatos, mas que estd
intrinsecamente relacionada a determinantes sociais, econdmicos, politicos e culturais,
de maneira mais ampla. Buss (2000)"*, de forma sintetizada, expde essa nova concepgio

de satde, afirmando que esta

(...) importa uma visdo afirmativa, que a identifica com bem-estar e
qualidade de vida, e ndo simplesmente com auséncia de doenca. A
saude deixa de ser algo estdtico, biologicamente definido, para ser
compreendida como um estado dindmico, socialmente produzido.
Nesse marco, a interveng¢do visa nao apenas diminuir o risco de
doenga, mas aumentar as chances de satde e de vida, acarretando uma
intervengdo multi e intersetorial sobre os chamados determinantes do
processo saide-doenca (...). (Buss, 2000; p. 174).

Partindo da conceituagdo bésica de saude, a discussao em torno do temério da promogao
da sadde, ocorrerd em consonincia com vertentes tedricas que o trabalham no corpo de
abordagens ligadas a relevancia da promog¢ao de ambientes sauddveis / favordveis, bem
como da necessidade de interacdo intersetorial, no sentido expresso pela citacao de Buss
(2000)"*. Esta mesma linha se coloca de maneira critica diante de abordagens que,
desligadas dos preceitos mencionados, levam a constituicdo e manuten¢do de estruturas
de empoderamento hierarquizado, que excluem os atores sociais mais necessitados /

fragilizados de ac¢des de promogao de saide.

A idéia de promocgdo da sadde € antiga e se liga a génese, como explica Foucault (Apud
Sperandio, 2006), do sistema capitalista. Este sistema, ao tomar o corpo como objeto da
forca de producdo, toma, igualmente, o controle bioldgico, do corpo, assim como o da
consciéncia, como ponto neural para o controle social. Nesse sentido, emprega uma
saude coletiva que pode ser apontada como precursora da concep¢do de promog¢do da

saude, onde esta ciéncia passa a ser, nas palavras do autor, uma estratégia biopolitica.
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Ainda de acordo com esse autor, desde o Mercantilismo, ou Capitalismo Comercial, ja
se verifica as primeiras tentativas de normatiza¢do das praticas, da formacgdo e da
administracdo publica do controle e tratamento de doengas por parte da sociedade

politica.

Todavia, como explica Sperandio (2006), apesar desse paradigma socioecondmico
ainda ser tomado, por muitos profissionais e intelectuais da drea de saide, como valor
fundamental da légica avaliativa deste setor, o conceito de promocdo da saide vem
passando por constante e acelerado processo de reestruturacio, que o tem conduzido a

uma postura menos economicista e restritiva a dimensao bioldgica do corpo humano.

A promogdo da saide, como coloca Ayres'", ao discutir os horizontes filoséficos das

praticas de avaliacdo no contexto da promocao da saude,

(...) tem sido descrita como novo e promissor paradigma na saude.
Seus principios constituintes sdo a énfase na integralidade do cuidado
e prevencao, o compromisso com a qualidade de vida e a ado¢do da
participacdo comunitdria como peca fundamental do planejamento e
avaliac@o dos servigos. (Ayres, 2004; p. 583).

Em harmonia com as posi¢des expressadas até o0 momento, o que se v€ na citagdo acima
€ uma concep¢do de promog¢do da satide que supera o conceito restrito as dimensodes
biomédicas, de modo a reorientar as praticas de atengdo a saude, encaminhado-as em
direcdo oposta ao modelo de atencdo demasiadamente ligado a doenga, a administragao
de medicamentos e a necessidade da “cura pela cura”, na qual, em casos ndo raros, nao

se conhece a fonte da enfermidade, mas seus sintomas sao tratados e controlados.

O que se procura, ao tratar de promog¢ao da satde, é uma orientacdo que nao se limite a
tratar doencas, e sim lidar com o saudavel e sustentdvel através de agdes inter e
transsetoriais que produzam politicas publicas integradas. Ou seja, ao procurar prevenir
as doencas busca-se, acima de tudo, qualidade de vida envolvendo todas as dimensdes,

desde as biofisicas, ligadas ao funcionamento do corpo humano, até as s6cio-culturais.

Dessa forma, ha necessidade de se rever as praticas de promoc¢do da saude ligadas,

unicamente, as acdes no campo técnico. Nesse mesmo sentido, Buss (2003), recorrendo
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a um trabalho anterior, no qual realiza uma andlise do que chamou de conceito moderno
de promocdo da sadde, constata que partindo “(...) de uma concep¢do ampla do processo
saude-doenca e de seus determinantes, a promocao da satde propde a articulacdo de
saberes técnicos e populares e a mobilizacdo de recursos institucionais € comunitarios,
publicos e privados para seu enfrentamento e resolu¢do. (Buss, 2000a; p. 165 Apud
Buss, 2003; p. 15)”. Tracando a relacdo entre Plano Diretor e promocao da sadde, de
acordo as contribuicdes de Buss, o documento pode ser visto como um caminho para a

promocgao da saude.

Ao longo da histéria de sua formulacao, o conceito de promocgdo da saide apresentou, e
ainda apresenta, diferentes conceituagdes disponiveis, visto que ndo hd um consenso em
relacdo a sua definicdo. Estas, de acordo com Sutherland & Fulton (1992 Apud Buss,
2000), podem ser resumidas em dois grandes grupos. No primeiro, as acdes de
promocao da saude estdo ligadas a mudancas de comportamentos individuais,
concentrando seus esforcos em riscos relacionados ao comportamento humano e que,
portanto, estariam sob controle de cada individuo. Por sua vez, todos os fatores que nao
estdo sob o controle humano enquanto individuo, nao seriam de competéncia de acdes

de promocao da saude.

Em contrapartida, o segundo grupo, no qual se encontra a concep¢ao moderna de
promocao da satide, encontra-se uma postura inversa, em que as acdes de saide publica
estariam voltadas ao coletivo e ao ambiente, pois, para este grupo, a saide € produto das
interrelacdes inerentes aos fatores ligados as diferentes dimensdes da vida humana, que
vao desde hdbitos comportamentais individuais, ao acesso a bons servigos de
saneamento basico, educacdo, moradia, trabalho, padrdes adequados de dieta e nutri¢ao
ao longo da vida, dentre outros. Conseqiientemente, o que se vé é o reconhecimento dos
diversos determinantes para a condi¢do de saide humana, que vao além daqueles que

possam comprometer o estado de homeostase biofisica do corpo humano.

O conceito de promocao da satide, bem como suas préticas, tem suas bases tedricas
desenvolvidas principalmente nos dltimos 30 anos. Inicialmente, o termo promocgdo da
saiude, remetia as incumbéncias da medicina preventiva, fazendo referéncia a um

determinado “nivel de atenc¢do”. Contudo, ao longo do tempo, sua acep¢dao adquire
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status de significancia que o remete a um enfoque do processo de saide-doenca-

cuidado, em termos politicos e técnicos.

Nessa conjuntura, o termo passa a ser associado a um conjunto de valores, como vida,
saude, desenvolvimento, solidariedade, eqiiidade, democracia, cidadania, participagao,
parceria, entre outros; além de fazer referéncia a uma combinacio de estratégias que
congreguem agdes do Estado, da comunidade, do individuo, do sistema de satide, bem
como de parcerias intersetoriais. O que se tem, portanto, € a idéia de responsabiliza¢ao
multipla, tanto no que diz respeito aos problemas, como a formulagdo de solugdes para

os mesmos. (Buss, 2003).

Por conseguinte, o conceito, assim concebido, passa a caracterizar-se sob dois aspectos,
quais sejam, como definidos por Buss (2003): (i) o de ser um forte componente
internacionalista; e (i) de possuir capacidade de integralidade. O autor, ao fazer mencao
ao primeiro, o contextualiza em uma realidade globalizada, chamando atencdo para a
presenca desta postura em todos os documentos de natureza mais politica que trataram
da promog¢do da saude, tanto na busca para entendimento dos problemas, como na

formulacao de propostas de intervengao.

Por sua vez, o aspecto de integralidade faz menc¢do a ja mencionada idéia de
responsabilizacdo mualtipla. Ou seja, tanto na apreensdao dos problemas, como nas
estratégias para resolve-los, hd de se considerar que estes possuem multiplas
determinagdes e que, portanto, as solu¢des devem nascer de um esforco multiplo, que

envolva multiplas estratégias, onde todos estdo, direta e/ou indiretamente, envolvidos.

A preocupacio expressada por Buss (2003) é compartilhada por outros pesquisadores,
de forma que diversos estudos véem apontando a interrelagcdo existente entre condi¢des
de saide e contextos sociais: os determinantes sociais da saide. A preocupag¢do com
esta temdtica levou a constru¢do de modelos que procuravam expressar a rede de
relacOes dos diferentes niveis de determinantes sociais com as iniqiiildades em satde.
Dentre os modelos propostos, apresenta-se abaixo o de Dahlgren e Whitehead (1991
Apud Ministério da Sadde, 2008)". (Ver figura 5). Segundo o relatério final da
Comissao Nacional sobre Determinantes Sociais da Saude - CNDSS, o referido modelo

destaca-se dos demais ja propostos por sua (..) “simplicidade, por sua facil
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compreensao para varios tipos de publico e pela clara visualizagdo grafica dos diversos

DSS.” (Ministério da Sadde, 2008).

Figura 5 - Diagrama de Determinantes Sociais de Satide de Dahlgren e Whitehead

(1991)

CONDIGOES DE VIDA
ti"‘f: s EDETRABALHO = T

Fonte: Ministério da Sadde, 2008

Como pode ser observado, o modelo de Dahlgren e Whitehead dispde os determinantes
sociais de saide em “(...) diferentes camadas, segundo seu nivel de abrangéncia, desde
uma camada mais proxima aos determinantes individuais até uma camada distal onde se

situam os macrodeterminantes.” (Ministério da Sadde, 2008).

De acordo com os objetivos deste trabalho, chama-se atencao para o terceiro e o quarto
nivel do diagrama, onde estdo destacados a influéncia das redes sociais e comunitdrias e
os fatores relacionados a condicdes de vida e de trabalho. Nestes niveis, o potencial do

Plano Diretor, enquanto ferramenta de promocao da saide pode ser observado.

O Plano Diretor, enquanto instrumento de gestdo municipal, deve procurar atender aos
interesses do conjunto da sociedade. Dessa forma, a promog¢ao da participagdo em seu
processo de formulacdo, suscita, concomitantemente, um maior nivel de coesdo social,
ao mesmo tempo em que confere ao documento um carater socialmente harmonico. De

acordo com o relatério da CNDSS, o grau de coesao social é a maior contribui¢ao
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expressada no terceiro nivel, visto que “(...) € de fundamental importancia para a satude
da sociedade como um todo.” (Ministério da Saude, 2008. p. 13). O Plano Diretor, nesse
contexto, pode ser pensado também como uma ferramenta de capacitacdo comunitdria

para o exercicio da cidadania e a busca de saude.

O papel do Plano Diretor para a promog¢do da satide fica ainda mais claro, quando
consideramos o quarto nivel. Neste, estio contemplados fatores da competéncia do
documento de gestdo que estdao diretamente relacionados ao maior ou menor coeficiente
de vulnerabilidade e exposicdao de uma populacdo. Quanto maior a desvantagem social,
como conseqiiéncia de condi¢des habitacionais inadequadas, exposicdo a condicdes
mais perigosas, acesso menor aos servigos etc., mais exposta € vulnerdvel aos riscos a
saude. O que se observa a partir da andlise do diagrama de determinantes sociais de

saude, € que o Plano Diretor pode vir a ser uma ferramenta para a promogao da sadde.

Formalmente, o movimento de promocao da saide surgiu no Canadd, com a divulgacao,
em 1974, do documento “Uma nova perspectiva para a saide canadense”, mais
conhecido como Informe Lalonde. O ministro da saide canadense, Marc Lalonde, parte
dos conhecimentos sistematizados na década de 1940 por Henry Sigérist, e publica este
documento, que foi o primeiro, oficialmente, a utilizar o termo promog¢ao da satde. A
partir do conceito de campo da saide o informe o decompde em biologia humana,
estilo de vida, organizacdo da atencdo a saide e ambiente. Ou seja, aborda os

determinantes da sadde.

Apesar de as motivacdes de Lalonde, como explica Buss (2000), terem sido “(...)
politicas, técnicas e econdOmicas, pois visava enfrentar os custos crescentes de
assisténcia médica (...)” (p. 167), foi o primeiro documento a colocar a promog¢ao da
saude como prioridade nas politicas publicas de satde. Dessa forma, ele “resgata o
conceito de promocao da saude e introduz a idéia de que um verdadeiro incremento
ambiental no comportamento populacional poderia resultar em significativa reducdo da

morbi-mortalidade”. (Sperandio, 2006. p. 31).

A partir da formulag@o deste documento, o governo canadense conclui que a abordagem
exclusivamente médica para as doencgas cronicas ndo era eficiente, pois os maiores
gastos diretos no setor de saide se concentravam na organizacdo da atengdo a saude,

sem, no entanto, apresentarem resultados significativos. O que se pode apreender é que
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os determinantes da saide centravam-se, principalmente, nas outros trés campos, ou
seja, na biologia humana, no estilo de vida e no ambiente. Diante desta constatagdo,
cinco estratégias foram propostas pelo Informe Lalonde e, entre elas, a promog¢do da

saude.

Os avancos obtidos pelo informe Lalonde abriram um novo campo conceitual para as
ciéncias médicas e a Saide Publica, instigando, inclusive, a organizacdo da “I
conferencia Internacional sobre Cuidados Primarios de Satide”. O evento foi preparado
pela Organizacdo Mundial de Saide (OMS), com colaboracdo do Fundo das Nagdes
Unidas para a Infancia (UNICEF).

A conferéncia realizou-se na cidade de Alma-Ata — URSS, no periodo de 6-12 de
setembro de 1978 e teve como principal contribuicdo a Declaracdo de Alma-Ata, que,

dentre outros principios, coloca a meta da satide para todos até o ano 2000

O desenvolvimento econdmico e social baseado numa ordem
econdmica internacional ¢ de importincia fundamental para a mais
plena realiza¢do da meta de Saide para Todos no Ano 2000 e para a
reducdo da lacuna existente entre o estado de saide dos paises em
desenvolvimento e o dos desenvolvidos. A promocdo e protecdo da
saide dos povos ¢é essencial para o continuo desenvolvimento
econdmico e social e contribui para a melhor qualidade de vida e para

a paz mundial. (OPAS, 1978)".

O evento trouxe importe impeto a causa da promocdo da saude, mantendo e
estimulando a continuagdo do debate acerca do tema. Assim, transportando o espirito de
Alma-Ata, no que diz respeito ao compromisso com a Promogdo da Saude, tem-se a
realizacdo da “I Conferencia Internacional sobre Promocdo da Saude”, realizada na
cidade de Ottawa, Canadd, em novembro de 1986 e contando com a participacdo de
cerca de trinta e oito paises. Um dos documentos fundadores do atual conceito de
promocao da saide nasce neste evento, sendo denominada de Carta de Ottawa, para o

qual promocao da saide pode ser definida como sendo

(...) o nome dado ao processo de capacitagdo da comunidade para
atuar na melhoria de sua qualidade de vida e saide, incluindo uma
maior participa¢do no controle deste processo. Para atingir um estado
de completo bem-estar fisico, mental e social os individuos e grupos
devem saber identificar aspiragdes, satisfazer necessidades e modificar
favoravelmente o meio ambiente. A saide deve ser vista como um
recurso para a vida, e ndo como objetivo de viver. Nesse sentido, a
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saide € um conceito positivo, que enfatiza os recursos sociais e
pessoais, bem como as capacidades fisicas. Assim, a promocdo da
sadde ndo é responsabilidade exclusiva do setor sauide, e vai para além
de um estilo de vida saudével, na direcio de um bem-estar global.
(OPAS, 1986)"".

A citagdo acima corrobora com a idéia, ja expressada, de se pensar o Plano Diretor
como uma ferramenta de capacitacdo social, ou mais especificamente, de capacitacdo

para pleno exercicio da cidadania.

A carta de Ottawa, por sua defini¢do de promocao de saude, deixa clara a proposta de
superacao do modelo biomédico, centrado na doenca e na medicalizagdo de sintomas,
seguindo a tendéncia presente na Declaracdo de Alma-Ata. Ainda, a carta impulsiona o
conceito de promoc¢do da saide moderno ao apresentar, como condicdes € recursos
fundamentais para a esta, paz, habitacdo, educacdo, alimentag¢do, renda, ecossistema

estavel, recursos sustentaveis, justica social e eqiiidade.

A “II Conferencia Internacional sobre Promoc¢do da Sadde”, realizada na cidade de
Adelaide, Austrdlia, no periodo de 5-9 de abril de 1988, cujo tema central foi as
politicas voltadas para a saude (politicas sauddveis), consolida o cariter da
intersetorialidade que caracteriza as acdes de promog¢do da satude hoje, pois, de acordo

como o documento,

(...) compromisso com politicas publicas voltadas a saide exige uma
abordagem que enfatiza consulta e negociagdo. Politicas publicas
sauddveis requerem fortes defensores que coloquem a satide no topo
da agenda dos politicos e dirigentes publicos. Isto significa promover
o trabalho de grupos de defesa da satide e auxiliar a midia a interpretar
a complexidade dos assuntos de politica de satide. (OPAS, 1988)".

Além disso, ao tratar dos compromissos para uma sadde publica global,
concomitantemente, desenvolve o papel de componente internacionalista que o termo
promocao da saude carrega. Para formulacdo de politicas publicas sauddveis, centradas
no compromisso de ascensdo da saide publica, faz-se necessdrio um forte esforco de
cooperacdo internacional, para agir nas questdes (que por sua amplitude e

complexidade) ultrapassam as fronteiras nacionais.

A Declaragcdo de Sundsvall, fruto da “IIl Conferencia Internacional sobre Promog¢do da

Saude”, realizada na cidade de Sundsvall — Suécia, no periodo de 9-15 de junho de
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1991, sob o tema “Ambientes Favordveis a Sadde”, foi a primeira que, de maneira
direta, relaciona saide e ambiente de forma interdependente. De acordo com a

declaracdo

Um ambiente favordvel € de suprema importdncia para a saude.
Ambientes e satiide sdo interdependentes e insepardveis. (...) 0s temas
de satdde, ambiente e desenvolvimento humano ndo podem estar
separados. Desenvolvimento implica na melhoria da qualidade de vida
e saide, a0 mesmo tempo em que implica na preservagdo da
sustentabilidade do meio ambiente. (OPAS, 1991)%.

A conferéncia trouxe notdria expressao para o tema da interrelagdo entre saide e meio
ambiente. Tal fato é evidenciado por meio da solicitagdo feita pelos participantes destas
a Conferéncia das Nagdes Unidas do Meio Ambiente e do Desenvolvimento (UNCED),
que seria realizada no Rio de Janeiro no ano seguinte — Rio-92: a Declaracdo de
Sundsvall foi considerada nas deliberacdes sobre a Carta da Terra’ e a Agenda 21°. Tal
solicitacdo foi justificada pelo fato destes documentos serem considerados como um

plano de acdo com vistas ao século XXI.

A “IV Conferéncia Internacional sobre Promocdo da Saide”, aconteceu em Jacarta —
Indonésia, no periodo de 21-25 de julho de 1997, trazendo para o debate novos atores.
Esta foi a primeira conferéncia a ceder lugar para um pais em desenvolvimento e a
incluir o setor privado. Neste evento os determinantes da saide sdo revistos, com
objetivo de que a promocao da saude evoluisse juntamente com os novos padrdes de
doencas. Outro fato a ser destacado, foi a emergéncia dos termos empoderamento e
capital social. Estes, segundo Sperandio (2006), passam a ser conceitos fundamentais

para a constru¢do da dimensao social da promocao da satde.

A Declaracdo de Santafé de Bogot4, fruto da Conferéncia Internacional de Promocao da

Saude, realizada em Santafé de Bogota — Colombia, no periodo de 9-12 de novembro de

" A Carta da Terra é uma declaracio internacional de principios éticos fundamentais para a construgio, no
século 21, de uma sociedade global justa, sustentdvel e pacifica. Busca inspirar todos os povos a um
novo sentido de interdependéncia global e responsabilidade compartilhada voltado para o bem-estar de
toda a familia humana, da grande comunidade da vida e das futuras geracdes. Para saber mais, consultar <
http://www.cartadaterrabrasil.org/>.

® E um documento que estabeleceu a importincia de cada pais a se comprometer a refletir, global e
localmente, sobre a forma pela qual governos, empresas, organiza¢des nao-governamentais e todos os
setores da sociedade poderiam cooperar no estudo de solugdes para os problemas sdcio-ambientais. Cada
pais desenvolve a sua Agenda 21 e no Brasil as discussdes sdo coordenadas pela Comissdo de Politicas de
Desenvolvimento Sustentdvel e da Agenda 21 Nacional (CPDS).
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1992, foi o primeiro documento a discutir os problemas especificos das nacdes latino-
americanas. Nao obstante, a declaragdo incorporou os conhecimentos produzidos nas
conferéncias internacionais anteriores, as experiéncias na promocado da saude de outras
nacdes do mundo e langou oito compromissos, pautados em valores éticos fundamentais
da cultura e da saide, que deveriam impulsionar a promog¢ao da saide na América

Latina’.

Finalmente, a “V Conferéncia Internacional sobre Promog¢ao da Satude”, que ocorreu na
Cidade do México - México, no periodo de 5-9 de junho de 2000, consolida promog¢ao
da saide como componente estratégico e fundamental nas politicas e programas

publicos, em todas as instancias: local, regional, nacional e internacional.

Em consondncia com as diretrizes construidas ao longo da realizacdo de cinco
conferéncias internacionais sobre promog¢ado da satide e com a visdo de saide emergente,
no ano de 2005, o governo federal, via Ministério da Satde, define a Agenda de

Compromisso pela Saude.

No ano seguinte, ratificando os compromissos firmados através da agenda, com vistas a
implantacdo e implementacdo das acOes nela enunciadas, € publicada a Politica

Nacional de Promogdo da Satde.

Aprovada pela portaria n° 687, de 30 de marco de 2006, o documento tem por objetivo a
melhoria e abrangéncia das a¢gdes de promocdo da saide, salientando a necessidade de

interacdo das trés esferas de governo para o pleno alcance de tal meta'”.

A preocupacdo pela integracdo do diferentes niveis da administracdo publica reside,
dentre outras, no fato de as acdes inerentes a promog¢do da saide englobar fendmenos
das diversas dimensodes da existéncia humana e ambiental, de modo que, a presenca de
choques entre esses fendmenos, representa barreiras a promog¢ao da saude,

principalmente da satide ambiental, configurando os conflitos socioambientais.

° Trata-se da primeira Conferéncia Internacional de Promogio da Satide realizada na América Latina.
' Para saber mais consulta o endereco eletronico: www.satide.gov.br.; no qual o referido documento pode
ser consultado na integra.
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Nesse sentido, o que se procura € o entendimento de uma perspectiva de promocao da

saude

que resgata um conjunto de valores do setor da saide que co-
relacionam, de maneira multicausal, o processo de saide e doencga
como determinantes sociais, psicolégicos e bioldgicos, além de trazer
novos valores, como: a acdo intersetorial, as aliangas interdisciplinares
e o desenvolvimento de movimentos comunitarios. (Souza; Grundy,
2004 Apud Sparandio, 2006, p.34).

Sperandio, partindo desse ponto de vista, coloca que o maior desafio da promoc¢do da

saude, no momento atual,

(...) € estabelecer como valor central para este setor a nocao de que
uma rede social estavel, sensivel, ativa e confiavel funciona como
circulo virtuoso, protege a pessoa contra doencas, atua como agente de
ajuda e encaminhamento, afeta a pertinéncia e a rapidez da utilizagdo
de servicos de sadde, acelera os processos de cura e aumenta a
sobrevida. (Sperandio, 2006. p.34).

A citacdo de Sperandio coloca em voga novamente o potencial do Plano Diretor em ser
uma ferramenta de promocdo da saide. Ao destacar o papel das redes sociais e
comunitdrias, a autora corrobora como a andlise do terceiro nivel do diagrama de
determinantes sociais da saude, na qual o plano pode funcionar como um elemento de

coesao social.

Maria Adélia de Souza (2004) Apud Barcellos e Monken (2007)21 chama atencdo para
fato de que o local tem, cada vez mais, tido importancia para a dinamica global. Essa
realidade tem conferido destaque ao poder publico local, “proporcionando uma atuacao
politica por parte das pessoas tendo em vista a convivéncia cotidiana, com base na
solidariedade” (Barcellos e Monken, 2007. P. 193), sendo esta quem possibilita

construir lugares e praticas saudaveis.

Tal conjuntura vai ao encontro dos anseios metodoldgicos por acdes de promocao de
saude, e de saude ambiental, que possam, efetivamente, dar conta da complexidade e

diversidade das questdes de saide que emergem da relacdo entre saide e ambiente.

Barcellos (2000), Apud Barcellos e Monken (2007), explica que
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Podemos afirmar que a doenca é uma manifestagdo do individuo e a
situacdo de saide € uma manifestacdo do lugar, pois os lugares e seus
diversos contextos sociais, dentro de uma cidade ou regido, sdo
resultado de uma acumulagdo de situagOes histéricas, ambientais,
sociais, que promovem condi¢des particulares para a produgdo de
doencgas (p. 181).

Dessa maneira, como sugerido e trabalho por Barcellos e Monken (2007), as acdes de
promocao de saide ambiental devem tomar, para efetiva atuagdo, o territério como
categoria de base para o planejamento e gestdo de acdes de saude, pois este, segundo
Albuquerque (2001: 613), Apud Barcellos e Monken (2007), “refletiria as posi¢coes
ocupadas pelas pessoas na sociedade e é conseqiiéncia de uma construcao histdrica e

social, sendo, por isso, capaz de refletir as desigualdades existentes” (p. 184).

A adocdo desta categoria como célula de circunscricdio de acdes de planejamento
territorial permite, dentre outras coisas uma nova alternativa de abordagem do processo
de saude-doenca, visto que estes circulam/localizam-se de maneira diferenciada no
espaco e, conseqiientemente, nos diferentes grupos populacionais. “Essa abordagem,
portanto, possibilita distinguir niveis e perfis de risco e de ‘vulnerabilidade’ decorrentes
das desigualdades sociais.” (Barcellos e Monken, 2007. P. 184). Este modelo de
planejamento reitera a importancia do nivel local para a anélise e planejamento de a¢cdes

de saude.

No campo das a¢des do setor publico, o que se verifica € a adocao da categoria territrio
tanto para organizar préticas de a¢des espaciais (territoriais) em diferentes setores, como
também na implementac@o e monitoramento de planos diretores municipais. Barcellos e
Monken (2007) colocam este instrumento de gestdo como uma ferramenta para criacao

de ambientes saudaveis.

A elaboragdo do Plano Diretor do municipio implica fazer o
planejamento territorial para definir o melhor modo de ocupar o
territério, prever a localizacdo de atividades e todos os usos do
territério, presentes e futuros. O Plano Diretor € um instrumento
poderoso para projetar, da melhor maneira possivel e de forma
saudével, a ocupacdo do municipio. (Barcellos e Monken, 2007. p

191).

A delimita¢do do espaco através da categoria territorio, para a orientacdo de agdes de

responsabilidade do poder publico, pode possibilitar a compreensdo dos usos e
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significados conferidos pelas populacdes. Desse modo a elaboracdo de planos diretores,
pautados por estas diretrizes, pode levar a transformacao das condi¢des de saide, e de
promocao desta, contemplando tanto os individuos humanos como o meio em geral.

Barcellos e Monken (2007) afirmam que

Pelo planejamento territorial, pode-se converter o municipio em
beneficio para todos, permitir o acesso as oportunidades ao conjunto
dos moradores, garantir condi¢des satisfatdrias para prover o
desenvolvimento municipal, democratizando as condi¢des para usar os
recursos disponiveis de forma sustentdvel. O Plano Diretor pode
contribuir para a reducdo das desigualdades sociais e territoriais
porque redistribui os riscos e os beneficios da urbanizacdo. (Barcellos
e Monken, 2007. P. 191).

2z

Para o processo de elaboragdo do plano € essencial a promog¢dao de seu cardter
participativo, pois este permite que as demandas locais sejam colocadas e negociadas
pelos atores sociais que vivem e reproduzem o territorio. Com relacdo a esta tematica,
Barcellos e Monken (2007), colocam que o empoderamento, enquanto condi¢cdo, tanto
individual, como comunitéria, de ampliar a capacidade de empreender a¢des, negociar e
pactuar com outros atores sociais a favor do bem comum, pode levar a resolucio de

problemas e suprir necessidades comuns. Para estes autores, faz-se necessario

(...) cuidar do territério, da ‘saide do municipio’, além da saide das
pessoas, e, para que isso acontega, exige-se que as pessoas que la
vivem participem da definicdo dos problemas prioritdrios e de sua
resolu¢do, incluindo aqui também o reconhecimento das suas
potencialidades. E a partir do fortalecimento da solidariedade local
que podemos pensar as intervengdes, tomando a populacdo como
sujeito, inserindo-a nos processos, estimulando o compartilhamento de
decisdes e a responsabilidade cidada. (Barcellos e Monken .2007. P.
199).

O Plano Diretor, portanto, enquanto ferramenta de gestdo territorial de cunho
democratico, que toma a participacdo como pilar para sua efetividade, pode vir a ser
igualmente uma ferramenta de promocdo de saide ambiental''.

Em contrapartida, este instrumento, caso nio seja garantido seu cariter participativo,
pode ser usado como uma ferramenta de legitimacdo de interesses de uma minoria em
detrimento ao bem estar comum do municipio, corroborando para manutencido de

situagcdes de conflitos ambientais, motivados por reivindicacdes dos direitos de uso do

' Satide Ambiental — Conceito que expressa um integragdo entre a saide humana e a dos ecossistemas.
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solo e de acesso a infra-estrutura urbana. Estes conflitos, na medida em que expressam
uma diferenciacdo da distribuicdo espacial dos riscos e do acesso aos recursos do meio,

afetam diretamente as condi¢des de saide de uma populagdo.

O Plano Diretor, como instrumento da politica de desenvolvimento e expansao urbana
pode atender a necessidade, hoje em eminéncia, de politicas publicas que intermedeiem
conflitos ambientais, visto que, verifica-se uma caréncia de acdes e diretrizes legais que,

historicamente, interviessem nestas situagdes.

Todavia, é preciso esclarecer que o Plano Diretor, enquanto instrumento voltado para
gestdo de dreas urbanas e, muitas vezes, para municipios compostos por areas urbanas e
ndo-urbanas, apresenta limitagdes em seus objetivos, dadas as peculiaridades que
diferem estes espagos. Para tanto, como bem ressalta Barcelos e Monken (2007), é

preciso que esta ferramenta se articule como

(...) outros processos de planejamento, que envolvem acdes no
territério e que tenham sido implementados no municipio e na regido,
como a Agenda 21, planos de bacia hidrogrifica, zoneamento
ecoldgico econdmico, planos de preservacdo do patrimonio cultural,
planos de desenvolvimento turistico sustentdvel, dentre outros. (p.
191).

O que se tem através desta articulacdo é o delineamento de um planejamento territorial,
ao nivel municipal, que se proponha a contemplar o conjunto de especificidades locais,

com vistas a promogao de espagos saudaveis.

Somente através desta articulacdo, ndo apenas o Plano Diretor, como também os demais
instrumentos acima enumerados, podem alcancgar este objetivo maior. Como exemplo
deste fato, pode-se mencionar o plano de gestdao de bacias. Enquanto célula de anélise e
gestdo espacial, a bacia hidrografica pode ser bem mais ampla que um distrito ou
municipio. Isso pode ser interessante para incorporar dindmicas sdcio-ambientais e
sanitarias que transcendam o nivel local e envolvam algum fendémeno de carater
regional mais amplo. J4 o Plano Diretor tempo pode responder as demandas e conflitos

ambientais de uma drea mais localizada no ambito do préprio municipio.

Barcellos e Monken (2007) colocam que as estratégias de promog¢do da saide deveriam

passar por uma reorganizag¢ao que fosse pautada em um novo entendimento do conceito
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saude e no relacionamento deste com a categoria territério, com vista a criagdo de
ambientes sauddveis. Estes, por sua vez, como explicam os autores, dar-se-iam através

do intermédio do movimento das cidades saudaveis cuja concep¢ao

(...) consiste em uma forma interessante de incorporar o conceito de
promocao da satide ao modelo de orientagdo das praticas de sadde
ao propor como eixos de atuacdo a intersetorialidade e a
participacdo e o fortalecimento comunitdrio. O movimento das
cidades sauddveis tem enorme potencial em constituir-se em um
principio fundamental para orientar a elaboracdo de planos
diretores municipais. (Barcellos, e Monken, 2007. p. 193).

Nesse contexto, o campo ticito da saude publica deveria centrar-se na promoc¢ao da
saude ambiental, que contemplaria tanto a saide humana como a dos ecossistemas de
maneira integrada, visto que, em uma realizada globalizada e complexa, tornou-se

impossivel pensar essas duas dimensdes em separado.

3.2. Conflito (So6cio) Ambiental

O entendimento deste conceito no presente trabalho estd intrinsecamente relacionado a
contextos sociais, onde todo conflito ambiental €, necessariamente, um conflito social.
Nesse sentido, ao adotarmos a expressao socioambiental, estaremos fazendo referéncia

também a ambos. (Freitas e Porto, 2006; Porto, 2007)

A paisagem, definida como tudo aquilo que se vé, reflete tanto um processo de
transformacdo geomorfoldgica, relacionada a influéncia de processos enddgenos e
exogenos na génese e transformacdo das formas, como um processo de constru¢do

histérico—social, ligada a evolucao das sociedades ao longo da historia.

Ambos os processos sao dinamicos e distintos em sua distribuicdo geogréfica, de modo
a conjugar distintas paisagens fisicas e culturais. Ndo obstante, estes dois fendmenos se

interrelacionam, de modo que a dindmica de cada um reflete acdes de resposta no outro.

O homem, tanto ao longo de sua histéria evolutiva, como em sua atual localiza¢dao
espacial, produz diferentes formas de apropriacdo da paisagem fisica, que, por
conseguinte, produz distintas praticas socioculturais de apreensdo e significacdo da

paisagem (do mundo).
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Essa concepg¢do subjetiva conduzira a producao técnica de cada sociedade, com vistas a
continua (re)criagdo do mundo fisico para atender as necessidades de reproducdo e
manutencdo da vida humana. Dessa forma, os modelos técnicos de transformacdo do
meio fisico serdo inerentes aos modos de fazer socioculturais de cada sociedade,
projetando, nesse sentido, 0 modo como estas se apropriam e conferem significado ao
mundo. Em termos espaciais, pode-se falar da constru¢do de diferentes territorios, tanto

em escala local, regional, nacional e, até mesmo, global.

Acselrad (2004)*, tratando das praticas espaciais da producdo da existéncia humana,

explica que

Através das préticas de apropriacio do mundo, por sua, vez,
configuram-se os processos de diferenciacdo social dos individuos, a
partir das estruturas desiguais de distribuicdo, acesso, posse e controle
de territérios ou de fontes, fluxos e estoques de recursos materiais.
Tais praticas sdo historicamente constituidas, configurando légicas
distributivas das quais se nutrem as préprias dindmicas de reproducao
dos diferentes tipos de sociedade, com seus respectivos padrdes de
desigualdade. (Acselrad, 2004; p. 15).

Nesse sentido, os padrdes técnicos referem-se aos contextos histéricos e sociais de cada
territorio, condicionados ndo apenas pelas ac¢des técnicas, mas, fundamentalmente, por

praticas subjetivas que orientam a significacdo e legitimidade destas. Por conseguinte,

O padrio tecnoldgico das atividades resultard, portanto, de escolhas
técnicas que sdo condicionadas por estruturas de poder (econdmico e
também de controle sobre os recursos do meio material) vigente. Tais
estruturas procuram atualizar-se permanentemente pela disseminacio
de categorias e percep¢do que fazem valer socialmente os critérios
dominantes de “eficiéncia”, “capacidade”, “niveis de produtividade”
etc., critérios estes que tendem a legitimar a superioridade real e
simbdlica dos dominantes. (Acselrad, 2004; p. 17).

Dessa maneira, verifica-se no territdrio a existéncia tanto de estruturas objetivas, ligadas
a (re) construcao material do mesmo, como subjetivas, ligadas a apreensdo simbdlica,

tanto do territério em si, como das técnicas empregadas, conferindo-as legitimidade.

Nao obstante, na esfera de disputas por estruturas de poder, sejam politicas e / ou
econOmicas, as dimensdes — objetiva e subjetiva — do territério podem ser contestadas

ou deslegitimadas diante de critérios dominantes, como eficiéncia, capacidade,
37



produtividade etc., levando a configuracdo de novos territérios. O meio ambiente, por

Sua vez, passa a ser tomado como uma

(...) construcdo varidvel no tempo € no espago, um recurso
argumentativo a que atores sociais recorrem discursivamente através
de estratégias de localizagdo conceitual nas condi¢des especificas da
luta social por “mudanca ambiental”, ou seja, pela afirmacdo de certos
projetos em contextos de desigualdade sociopolitica. (Acselrad, 2004;
p- 20).

E nessa esfera de disputa simbélica e material que se configuram os conflitos
ambientais. Ou seja, surgem da conjugacdo de uma disputa de poder sobre a base
material do meio e sobre as formas simbdlicas de apreensdo e significacao desta base.
Acselrad (2004) define essa dinamica, formada pelo complexo sociedade-meio
ambiente, como processos socio—ecoldgicos, onde, “(...) no processo de sua produgio,
as sociedades se confrontem a diferentes projetos de uso e significacdo de seus recursos
ambientais. Ou seja, o uso destes recursos e, como sublinhava Georgescu-Roegen,

sujeito a conflitos entre distintos projetos, sentidos e fins”. (Acselrad, 2004; p. 8).

. -~ . 23 A .
Ratificando essa visdo, Bredariol (2001)~, fazendo referéncia ao trabalho de Acselrad,
afirma que “(...) o meio ambiente é o resultado da participacdo dos atores sociais e de
constante composi¢des, contraposi¢des e negociacdes entre interesses € grupos sociais

que tornam os recursos naturais acessiveis para interesses publicos e privados.” (p.57).

Assim sendo, a andlise de conflitos ambientais deve se dar tanto na esfera da
apropriacdo material como na simboélica, de maneira complementar e simultanea. Para

Acselrad (2004), os conflitos ambientais podem, entdo, serem definidos como

(...) aqueles envolvendo grupos sociais com modos diferenciados de
apropriacdo do territério, tendo origem quando pelo menos um dos
grupos tem a continuidade das formas sociais de apropriagdo do meio
que desenvolvem ameacada por impactos indesejdveis — transmitidos
pelo solo, dgua, ar ou sistemas vivos — decorrentes do exercicio das
préticas de outros grupos. (...) Esse conflito tem por arena unidades
territoriais compartilhadas por um conjunto de atividades cujo “acordo
simbdlico” é rompido em funcdo da dentncia dos efeitos indesejdveis
da atividade de um dos agentes sobre as condi¢cdes materiais do
exercicio das préticas de outros agentes. (Acselrad, 2004; p. 27).

Uma vez instaurada no territério, a nova estrutura de poder, inerente a uma légica de

producdo propria, marginaliza os agentes sociais nao ligados a ela, tanto da nova légica
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produtiva, como dos processos de tomada de decisdo. Desse modo, para além de uma
exclusdo da apreensdo material do meio, esses agentes, por ndo terem “voz” para se
fazerem ouvir no espaco publico, respondem, empiricamente, pelas cargas residuais
dessa nova légica produtiva e pelos riscos gerados. Ou seja, os menos favorecidos
acabam ficando mais expostos as conseqiiéncias, de ordem negativa, de uma técnica que
ndo foi, e nem mesmo €, legitima para eles no plano simbdlico. Uma técnica que foi
pensada em outros espacos e €, simplesmente, plotada em uma realidade a qual nao
pertencia. Nesse contexto tem-se a configuracdo das chamadas “zonas de sacrificio”:
locais de forte risco ambiental e onde a “(...) desregulacdo ambiental favorece os

interesses econdmicos predatorios (...)". (Acselrad, 2004a; p. 14)24.

Donald Moore (1996 Apud Bredariol, 2001), define conflitos ambientais, a partir da
experiéncia que teve no Zimbabwe, “(...) como lutas por terra e recursos naturais, sendo,
ao mesmo tempo, luta sobre significados culturais.” (p. 58). Ornefio e Saavedra (1995
Apud Bredariol, 2001), por sua vez, fazendo mencdo a América Latina, ““(...) entendem
conflito ambiental como a incompatibilidade de interesses que emerge como um
resultado da preservagdo ou reparacdo de danos.” (p.58). Ao conceberem essa definicao,
esses autores apontam a existéncia de trés distintos atores envolvidos nestes conflitos,
que sejam: “aqueles que provocam o dano, os que recebem os danos e as agéncias

regulatérias”. (p. 59).

Os conflitos ambientais, portanto, envolvem uma disputa material e simbdlica do meio e

uma distribuicdo espacial desigual, no que diz respeito a apreensdo material e o

direcionamento dos residuos e riscos inerentes a atividade produtiva.

O meio ambiente, nesse contexto, € tomado como o ambiente de difusdo dos impactos,
tanto positivos quanto negativos, intrinsecos aos processos produtivos. Estes, por sua
vez, comprometem, por sua presenca, a coexisténcia de outras praticas — técnicas e

socioculturais — no territorio.

O conceito de conflito ambiental, como apresentado, reflete, de acordo com Alonso
(2000)25, o resultado de um processo, ainda em curso, de construcdo politica. Tal
conceito incorpora e reconhece a constituicdo de problemas ambientais que envolvem

disputas técnicas e de poder, conferindo novos significados a determinadas questdes,
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antes entendidas apenas a partir de categorias “econOmicas”, “sociais” ou “politicas”.
Dessa forma constréi e legitima como ‘“ambientais” uma percepcao social de algumas

dimensdes da experiéncia coletiva.

A mesma autora explica que, sendo o reconhecimento dos conflitos uma construcdo que
passa pela esfera publica, tomada como arena de negociacio entre atores, tais conflitos
podem ser definidos a partir de trés componentes cruciais: “Ac¢do (dos agentes
envolvidos), determinacdo (dos processos estruturais) e mediagdes (politicas e
culturais)”. (Alonso, 2000; p.8). Sob essa otica, Alonso afirma que os conflitos
ambientais representam uma esfera dos conflitos sociais, de tal forma que “E crucial
compreender que os principais agentes do debate e dos conflitos ambientais ndo estdo
dados. Tanto agentes quanto aliancas se constituem e se refazem ao longo do processo

politico”. (Alonso, 2000; p.12).

Voltando-se para a dimensdo publica e juridica dos conflitos ambientais, Acselrad
(2004a) lembra que o poder publico, seja na esfera municipal, estadual e federal ligados
a darea ambiental, € responsabilizado pelos danos causados por determinada atividade
estatal, pela auséncia de servigos basicos de infra-estrutura (dgua, esgoto e lixo), bem
como pelo ndo cumprimento e/ou pela nio requisicio do cumprimento, da legislacdao
concernente. Portanto, corroborando com o pensamento de Alonso, Acselrad coloca a
esfera publica como mediadora dos conflitos ambientais. Ornefio e Saavedra (1995
Apud Bredariol, 2001), igualmente fazem menc¢do a esta dimensdo dos conflitos
ambientais, ao citarem, como terceiro ator deste tipo de conflito, “as agencias

regulatdrias”.

Tanto o termo conflito ambiental como o temdrio ndo sdo recentes: eles nasceram e
ganharam notoriedade nos Estados Unidos na década de 70, onde as cortes de justica
foram selecionadas como l6cus das reivindicacdes pelos direitos ambientais e por
compensacdes pela agressdo destes, por parte de ambientalistas e organizacdes

comunitarias.

Os conflitos ambientais estdao presentes em todo o mundo. No Brasil, um fato
interessante destacado por Bredariol (2001) é o de que os conflitos ambientais aqui

situados, de maneira suigeneris, possuem maior énfase na questdo da eqiiidade social.
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Bredariol (2001), nesse sentido, aproxima-se do pensamento de Alonso (2000), de que

os conflitos ambientais sdo uma dimensao dos conflitos sociais.

Gunha e Martinez Alier (1997 Apud Bredariol, 2001) chamam esses conflitos, de cunho
social e de reivindicac@o dos recursos da natureza, de “ecoldgicos e distributivos”. Por
sua vez, Bullard (1993 Apud Bredariol, 2001), afirma que essa emergente ecologia dos
povos pobres alcanca visibilidade politica nos Estados Unidos com o “Movimento da

Justica Ambiental”.

O conceito de justica ambiental (“Environmental Justice”), nascido na década de 80,
relaciona-se a existéncia de desigual distribuicdo, tanto dos agravantes como dos
beneficios, incididos dos processos de desenvolvimento econdmico; e / ou pela

existéncia de conflitos ambientais entre diferentes grupos sociais.

Segundo Acselrad (1999)* “O Movimento de J ustica Ambiental constituiu-se nos EUA,
nos anos 80, fruto de uma articulagdo criativa entre lutas de cardter social, territorial,

ambiental e de direitos civis”. (p. 1).

Para Leroy (2007; p. 4", justica ambiental pode ser entendida ““(...) enquanto luta de
populacdes para que sejam respeitados e/ou restabelecidos o seu laco e a sua integracao
com o seu meio ambiente”, como uma forma de reconectar o territério, a producao, a

vida e a populacdo a sua base material e natural.

Porto (2004)*® coloca que o conceito de justica ambiental “(...) propde articular o
movimento ambientalista desenvolvido nas ultimas décadas com a luta contra a
dindmica discriminatéria que coloca sobre o ombro de determinados grupos
populacionais os maleficios do desenvolvimento econdmico e industrial”. (p. 122). O
mesmo autor, sob essa Otica, aponta as defini¢des de injustica ambiental e justica
ambiental. Referindo—se a primeira, o autor apresenta definicdo presente na declaracao
de lancamento da RBJA'2. Por sua vez, fazendo menc¢io a segunda, Porto coloca que

esta pode ser entendida

(...) por um conjunto de principios e priticas que asseguram que
nenhum grupo social, seja ele étnico, racial, de classe ou género,

12 Rede Brasileira de J ustica Ambiental. Para saber mais, consultar <www.justicaambiental.org.br>.
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“suporte uma parcela desproporcional das conseqiiéncias ambientais
negativas de operacdes econdmicas, decisdes de politicas e de
programas federais, estaduais, locais, assim como da auséncia ou
omissao de tais politicas”.

O que se extrai da definicdo acima € o claro entendimento de que as questdes
ambientais deixam de se ater somente ao problema das condicdes gerais da produgdo
econOmica, passando a centrar foco aos problemas de injustica ambiental, advindos de
uma distribui¢do sécio-espacial desigual de beneficios e Onus, procurando como
resposta da sociedade e movimentos sociais estabelecer principios e agdes que

caminhem para a promog¢do da justica ambiental.

Ainda, faz-se necessdrio acrescentar que o conceito de justica ambiental ndo se refere
apenas a distribui¢do espacial desigual dos riscos e do acesso aos recursos do meio, mas
também, a impossibilidade de exercicio de outras préticas sociais, ndo ligadas as ldgicas
produtivas / ou a técnica, mas aos fazeres de construcdo sociocultural que se materializa
no territério, atreladas, por exemplo, ao lazer, a cultura e manifestacdes espirituais

diversas.

As desigualdades e injusticas socioambientais sdo engendradas no processo de
reproducdo do espago, de modo que € imprescindivel a superacdo deste processo que,
no campo empirico, se traduz enquanto pratica social. A superacdo das desigualdades
socio-espaciais € um desafio, ndo sé hoje, mas a longa data, que precisa ser superado.
Quanto mais essa questdo € ignorada e deixada em segundo plano pelas acdes do poder
publico, mais grave torna-se o quadro. Somente desta forma o Plano Diretor pode
conduzir, ndo apenas a propriedade urbana, mas a rede urbana, a cumprir sua fungao
social, de modo que a reivindicacdo se traduza nao pelo direito da moradia saudavel em

si, mas pelo direito a cidade, como todos a atributos que ela possa oferecer.
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4. CONSIDERACOES METODOLOGICAS PARA O ESTUDO DE CASO

De acordo com a proposta delineada, a presente pesquisa, do ponto de vista da forma de
abordagem do problema, pode ser classificada como uma pesquisa qualitativa. Nesse
sentido, o que se procura entender € a relacdo dindmica existente entre o mundo real e o
sujeito, ou seja, entre a pritica de um documento publico e os desdobramentos desta
para o desenrolar da vida e da saide humana, sob parametros subjetivos, que vao além
daqueles que possam ser traduzido em nimeros'®. Nesse contexto, a interpretagdo dos

fendmenos e a atribuicdo de significados serdo etapas bésicas no processo de pesquisa.

Nao obstante, do ponto de vista de seus objetivos, a pesquisa apresentard um cardter
exploratério, cuja preocupacdo reside em proporcionar maior familiaridade com o
problema, com vistas a tornd-lo explicito. Para tanto, enquanto procedimentos técnicos
a fim de responder tal demanda, a presente proposta envolveu pesquisa bibliogréfica,

documental e estudo de caso.

A pesquisa bibliografica abarcou o levantamento de material ja publicado, constituido
principalmente de livros, artigos de periédicos e materiais disponibilizados na internet'”,
buscando a definicdo e aplicabilidade dos conceitos de determinantes sociais €
promocao da saide, conflito ambiental, bem como a defini¢do e bases legais de Plano
Diretor; além de levantamento de dados secunddrios, tanto numéricos como graficos,
junto as instituicdes publicas e privadas. Por sua vez, a pesquisa documental (Silva,
2001)%, foi elaborada a partir do tratamento analitico do Plano Diretor participativo de
Nova Friburgo, procurando verificar se este atendia as diretrizes apontadas em seu
documento de regulamentacdo - Estatuto da Cidade, compreendidos como

fundamentais ao pleno funcionamento da fungdo social desse instrumento.

Finalmente, no que diz respeito ao estudo de caso, este se deu no sétimo distrito do
municipio, o de Sdo Pedro da Serra. Resgatando experi€ncia anterior no distrito, sua
utilizacdo como drea de realizacdo do estudo de caso deve-se ao fato de ser um territério

emblemadtico do conflito campo-cidade presente no municipio de Nova Friburgo.

3 As buscas foram realizadas em portais de cursos de pés-graduagdo sticto sensu de universidades
publicas, nos portais de periddicos da CAPES e da rede de bibliotecas da Fiocruz e nos sites Google
académico e Scielo. As buscas foram realizadas em portugués, inglés e espanhol, através dos conceitos-
chave da pesquisa e da combinacdo entre esses conceitos (Promog¢do da saude, plano diretor, satide
ambiental, planejamento territorial, conflitos socioambientais, planejamento urbano).
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A realizacdo do estudo de caso busca aprofundar e proporcionar um amplo e detalhado
conhecimento a respeito do conflito ambiental configurado na drea. Uma vez tendo um
melhor entendimento do conflito, procurar-se-4 verificar se o Plano Diretor incorpora as
contradicdes inerentes a este conflito, € como o processo participativo previsto na

elaborac¢do do plano contribui para sua explicitacdo e encaminhamento de solugdes.

O planejamento da proposta de pesquisa em questdo pode ser apresentado em trés fases
distintas: a deciséria, a construtiva e a redacional. A primeira fase referiu-se a escolha
do tema a ser trabalhado, bem como a defini¢do e delimitacao do problema de pesquisa
e a construcdo dos objetivos, geral e especifico. Uma vez realizada a primeira fase, a
segunda consistiu na constru¢do de um plano de pesquisa e a execucdo da pesquisa
propriamente dita. Por fim, a fase redacional teve como base a andlise dos dados e
informacdes obtidas na fase anterior e na organizacdo das idéias de forma sistematizada,

buscando os subsidios para a elaboracao da redacao final.

O universo de sujeitos abarcados pela pesquisa consistiu em atores, direta e
indiretamente ligados ao processo de formulagdao do Plano Diretor participativo de Nova
Friburgo, tanto aqueles ligados ao poder publico, como os da sociedade civil. Além
destes, também compuseram o universo de estudo atores sociais direta e indiretamente
ligados as atividades rurais e turisticas no distrito de Sdo Pedro da Serra, entendendo
que o confronto de funcionalidades entre tais atividades configura um importante

conflito socioambiental a ser abordado na andlise e planejamento deste territorio.

Em relacdo aos atores ligados a formulagao do documento mencionado, entrevistaram-
se!* os membros da esfera publica apontados, formalmente, como responsaveis por tal
processo, ou seja, aqueles diretamente ligados a secretdria do Pré-cidade, da Prefeitura
Municipal de Nova Friburgo, bem como os individuos organizados em associagdes
comunitarias, de bairro e afins. Em contrapartida, no que diz respeito aos atores ligados
as atividades agricola e turistica, forma entrevistados os agricultores,
independentemente de sua condicdo em condi¢do fundidria (meeiros, posseiros,

proprietarios); os membros da familia, que trabalham ou nao na terra, mas que residem

14 . ~ . . . . . . ,

Para a realizacdo das entrevistas foi confeccionado um roteiro pré-determinado, mas flexivel, de modo
a permitir que o entrevistado fornecesse espontaneamente dados necessarios. A organizacdo do roteiro
sofreu alteracdes a cada momento da pesquisa, dependendo dos novos depoimentos colhidos
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com o agricultor (esposa, filhos etc.), os proprietirios de lojas de insumos
agroquimicos, de pousadas, bares, restaurantes e comércio em geral, bem como as

pessoas empregadas nestes estabelecimentos.

Com relacdo a estes atores, como ja mencionado, nao foi levado em considera¢do sua
participacdo ou ndo no processo de formulacdo no Plano Diretor participativo de Nova
Friburgo. Ao contrario, para o efetivo desenvolvimento da pesquisa, a inclusdo de atores
sociais que ndo vieram a participar do processo de desenvolvimento do Plano Diretor

participativo de Nova Friburgo foi de extrema importancia.

Em relacdo a estes atores, enquanto informantes chaves, procurou-se aqueles que,
tomados como liderangas locais, tanto dos agricultores, como dos empreendedores da
atividade turistica, falassem pelo conjunto do grupo e / ou que fossem apontados como
referéncia por seus pares. Esse contato inicial se deu através de informantes ja
conhecidos abordados em outros momentos nas pesquisas anteriores na regiao

mencionadas no primeiro capitulo.

Ressaltando a importancia do trabalho de campo na andlise do processo espacial, o
levantamento dados primdrios consistiu no acumulo de material iconografico e na
realizacdo de entrevistas. Com relacdo aos instrumentos de coleta empregados na
pesquisa, estes foram multiplos e objetivaram uma interagdo entre o pesquisador, o

informante e a pesquisa realizada.

A observagdo, inerente ao procedimento de trabalho de campo, empregando-se os
sentidos na obtencao de dados de determinados aspectos da realidade, se deu tanto de
maneira assistemdtica como sistemdtica (Silva, 2001), ou seja, ocorreu tanto sem
planejamento e controle previamente elaborados, como a partir de um planejamento que

almejou, em condicdes controladas, responder aos propdsitos pré-estabelecidos.

As entrevistas foram semi-estruturadas, realizadas a partir de um roteiro pré-
confeccionado (ver anexo 1), mas flexivel, de modo a permitir que o entrevistado
fornece-se espontaneamente dados necessdrios. Acredita-se que os entrevistados, ao
expressarem suas opinides e percepgdes, sdo testemunhas de fatos relevantes e / ou

detém alguma forma de conhecimento acumulado que ajude a elucidar ou problematizar
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os objetivos da pesquisa. A opg¢ao por essa tipologia se deu em fun¢ao do fato de que,
esta maneira de conduzir o momento de troca entre o pesquisador e o entrevistado,
permite, em casos nao raros, que o entrevistado “tome o controle” da entrevista e relate
inimeros detalhes anteriormente insuspeitos, de forma que, nessas situagdes, as
questdes semi-estruturadas serviram de pontapé inicial sobre os temas que se quer
discutir. Além disso, as entrevistas semi-estruturadas conferem informalidade ao

processo, permitindo a fluéncia e a conquista da confianga do entrevistado.

Foram elaborados quatro roteiros de entrevistas distintos, direcionados aos diferentes
atores que compuseram o universo de sujeitos da pesquisa. Assim, um roteiro foi
elaborado para ser aplicado aos atores participantes da secretaria do Pré-cidade, um
segundo aos atores ligados as atividades agricolas do distrito de Sao Pedro da Serra, um
terceiro direcionado aos atores ligados as atividades turisticas e comerciais deste distrito
e, finalmente, um quarto que foi empregado aos atores que participaram da comissao de
acompanhamento do processo de elaboragdo do Plano Diretor. Considerando que os
membros da AMASPS (Associacdo de Moradores e Amigos de Sao Pedro da Serra)
encontram-se inseridos em um destes dois grupos referentes ao distrito de Sao Pedro da
Serra, ndao foi elaborado roteiro especifico para os membros desta associacdo

comunitaria.

Para a realizagdo das entrevistas foi utilizado o gravador, que permitiu uma maior
fidelidade nas declaragcdes prestadas, assim como uma andlise mais apurada e mais facil
das mesmas. No entanto, cabe esclarecer que essa técnica ndo substituiu ou sobrepde-se

as anotagdes (por escrito).

Em todas as questdes colocadas aos entrevistados adotou-se uma linguagem
compreensivel ao informante, pois houve a preocupacdo de, na formulacdo destas,
evitar a possibilidade de interpretacdo dubia, sugestdo ou indugdo a resposta. Cada
pergunta / questao focou em apenas um tema a ser respondido pelo entrevistado e todas

elas estavam estreitamente relacionadas aos objetivos da pesquisa.

Para o presente estudo, adotaram-se amostras nao-probabilisticas intencionais (Silva,
2001), onde foram escolhidos informantes chaves dentro da populagcao/universo em

estudo. As amostras foram heterogéneas, de modo a abranger diferentes atores sociais.
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A heterogeneidade das amostras foi garantida de maneira controlada, onde os
participantes foram propositalmente selecionados por apresentarem caracteristicas
diferentes, em importantes dimensdes da pesquisa; e de maneira ndo-controlada,
empregando-se a sele¢do do tipo “bola de neve” (Silva, 2001), na qual um participante

indicou outros e, assim, sucessivamente.

N3ao obstante, em relacdo a decisdo a respeito do tamanho da amostra que compOs o
corpo da pesquisa, considerando que se tratou de uma pesquisa qualitativa, o nimero de

participantes foi condicionado a “saturacdo da informacdo™

, OU seja, a0 momento em
que, apds determinado numero de entrevistas, os relatos de diferentes e novos
participantes foram consideravelmente semelhantes, ocorrendo uma rarefacdo de

informacodes novas.

Cabe ressaltar que foi assegurado ao entrevistado a confidencialidade de suas
informagdes e, para salvaguarda-lo, foi imprescindivel estabelecer esse compromisso

antes do inicio dos trabalhos.

Dessa forma houve a contabiliza¢do de vinte entrevistas, realizadas em quatro trabalhos
de campo, realizados ao longo do ano de 2008". O primeiro trabalho de campo foi
realizado entre os dias 03-04 de abril, e consistiu em um contato formal estabelecido
pela pesquisa com a secretaria do Pré-cidade, responsdvel pela elaboracdo do Plano
Diretor de Nova Friburgo, e com a Associacdo de Amigos e Moradores de Sdo Pedro da
Serra — AMASPS, distrito no qual se deu o estudo de caso da pesquisa. O objetivo deste
trabalho de campo foi o de solicitar formalmente as autorizacdes para realizacdo da

pesquisa junto as instituicdes, como expressa o Comité de Etica da Fiocruz/ENSP'®.

O segundo trabalho de campo foi realizado no periodo de 04-07 de junho, tanto no
distrito de Sdo Pedro da Serra, como no de Nova Friburgo. Neste trabalho de campo
foram realizadas nove entrevistas: 2 com membros do pré-cidade; 5 com individuos
ligados as atividades comerciais e turisticas do distrito de Sdo Pedro da Serra, sendo que

deste 2 compunham a diretoria da AMASPS; 1 com membro do corpo

' Os trabalhos de campo tiveram inicio ap6s o término do processo de elaboragio e aprovagio do texto
final do plano diretor de Nova Friburgo.

'® Também por exigéncia do Comité de Etica da Fio Cruz, todos os entrevistados assinaram o Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido.
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docente/administrativo da escola estadual do distrito de Sdo Pedro da Serra; 1 com

individuo ligado a atividade agricola do distrito.

Ap6s a realizagdo deste trabalho de campo, através das entrevistas realizadas, verificou-
se a necessidade de adaptacdes, inclusdes e exclusdes de determinadas questdes
presentes no roteiro inicial. Dessa maneira, os roteiros iniciais passaram por uma

reestruturagao.

O terceiro trabalho de campo se deu entre os dias 25-27 de junho. Este foi realizado nos
distritos de Nova Friburgo, Sdo Pedro da Serra e Cachoeira de Macacii'’, com um total
de cinco entrevistas, assim divididas: 2 com individuos que compuseram a Comissao de
Acompanhamento da sociedade civil do Plano Diretor; 2 com atores ligados diretamente
a atividade agricola do distrito de Sdo Pedro da Serra; 1 com ator ligado a atividade
turistica do distrito de Sdo Pedro da Serra. Ainda, devido a reestruturacdo do roteiro
inicial, ap6s o primeiro campo, como jia mencionado, houve o retorno a atores ja
entrevistados, com vista a realizacdo de entrevista balizada pelas novas questdes
presentes no roteiro de entrevista. Assim sendo, entrevistou-se novamente dois atores

ligados a associac@o de moradores e amigos de Sdo Pedro da Serra — AMASPS.

O quarto e dltimo trabalho de campo ocorreu entre os dias 17-19 de julho, sendo
realizado nos distritos de Nova Friburgo e Sdo Pedro da Serra. Neste campo foram
realizadas seis entrevistas, distribuidas da seguinte forma: 1 individuo ligado ao setor
educacional do distrito de Sdo Pedro da Serra; 2 individuos ligados a atividade agricola
do distrito de Sdo Pedro da Serra; 2 individuos que compuseram a Comissdao de
Acompanhamento da sociedade civil do Plano Diretor; e 1 membro da comunidade de

Sdo Pedro da Serra, ndo ligado as atividades turisticas, agricolas ou a AMASP.

Conforme ja mencionado, a decisdo pelo encerramento dos trabalhos de campo se deveu
tanto ao emprego da técnica da ‘““saturacdo da informagdo”, momento no qual ocorreu
uma rarefacdo de informacdes novas, como ao fato de novos participantes indicarem,

através do emprego da técnica de selecdo do tipo “bola de neve”, atores ja entrevistados.

17 P o . .
A escolha desse dltimo distrito se deve ao fato de que foram realizadas entrevistas com membros da
comissdo de acompanhamento que nele residiam.

48



A cada trabalho de campo, as fitas gravadas foram restituidas, para efeito de
organizacdo de um didrio de campo. No didrio consta a descricdo do processo de
entrevistas: data e hora de cada uma das entrevistas; locais de realizacdo de cada uma
das entrevistas; condi¢des nas quais as entrevistas foram realizadas; e eventuais fatos
relevantes: declaracdes dos entrevistados; recusa a resposta; questionamentos que
surgiram acerca da pesquisa etc. Além destas informacdes colhidas em campo, faz parte
do didrio, também, os comentdrios sobre as mesmas, assim como o registro do que foi
observado e a interpretacdo a respeito do que foi visto. Cabe informar que o termo de

consentimento foi assinado por todos os entrevistados.

Seguindo os procedimentos metodoldgicos propostos por Pimentel (2001), as
entrevistas transcritas foram analisadas por meio de uma avaliacdo das narrativas, e
separadas em blocos, em acordo com os conceitos e temas presentes em cada objetivo
especifico da pesquisa. Posteriormente, esses blocos foram combinados entre si, de
modo a criar novos documentos que contaram com trechos de diferentes entrevistas,
mas codificados a partir de um tema/conceito central. Esses novos documentos, entio,
foram relidos e analisados, procurando-se a esséncia dos contetidos, a fim de responder
aos objetivos propostos inicialmente na pesquisa e de oferecer os subsidios utilizados

para o desenvolvimento da etapa redacional (Pimentel, 2001)3 L
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5. 0 MUNICIPIO DE NOVA FRIBURGO E O DISTRITO DE SAO PEDRO DA
SERRA.

Em razdo das guerras napolednicas e conseqiiente depressdo econdmica na Europa no
inicio do século XIX, vieram para o Brasil colonos sui¢os. Inicialmente deveriam vir
cem familias catdlicas apostdlicas romanas de acordo com decreto assinado por D. Jodo

VI, em 16 de maio de 1818, no municipio do Rio de Janeiro (Nova Friburgo, 2008)™*.

Com vista ao cumprimento do referido decreto, foi nomeado o desembargador do Pago
Imperial, Pedro Machado de Miranda Malheiros, que comprou de Monsenhor Almeida
quatro sesmarias para compor o territorio dos colonos. Dessa maneira, foram instalados
no Morro Queimado, 2.006 colonos suicos. A festa de instalagc@o foi realizada no dia 11

de abril de 1820.

Em 3 de maio de 1823, em funcdo dos descaminhos da coldnia, chegaram a Nova
Friburgo 332 alemaes protestantes liderados pelo pastor Frederico Sauerbronn e tendo
como organizador George Anton Schaeffer. No ano de 1831 a coldnia deixa de existir
oficialmente assumindo esta administracdo a Camara da Vila, condi¢do que permaneceu
por 59 anos, até que 8 de janeiro de 1890, por meio do Decreto n°. 34, Nova Friburgo se

tornou municipio. (Ver figura 6).

Favorecida pela rota do café, Nova Friburgo continuou a prosperar. A partir de 1873, as
instalagdes da ferrovia e da Companhia de Eletricidade corroboraram de sobremaneira
para a atragdo de investimentos industriais para o municipio. O transporte ferrovidrio

fez com que a capital Rio de Janeiro nao ficasse a mais de quatro horas de distancia.

Empreendedores alemaes entdo ddo inicio ao 2° ciclo sécio-econdmico de Nova
Friburgo, no qual o setor industrial se faz presente. Essencialmente téxtil e metal-
mecanico, o pdlo industrial de Nova Friburgo se desenvolveu, em plena atividade, com

bastante sucesso até a década de 1970. Contudo,

A crise econdmica da década de 1980 fez com que houvesse um
desaquecimento muito forte das atividades industriais no Pais, fazendo
com que as empresas adotassem uma estratégia defensiva de
sobrevivéncia. A industria local, fortemente afetada pela crise, inicia
um processo de reestruturacdo e enxugamento, desencadeando
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demissdes em massa. Neste contexto, deu-se inicio ao 3° ciclo, com a
criagio de vérias MPE’s'® de confecgdes, o que caracterizou
fortemente a formacdo da inddstria de moda intima em Nova
Friburgo. (Nova Friburgo, 2008).

Nesse contexto, apesar da grande tradi¢do industrial trazida pela imigracao alema desde
o final do século XIX, no periodo entre anos de 1990 a 2000 o municipio experimentou
um lento crescimento econdmico, principalmente no setor industrial. Todavia, a partir
do ano de 2004, gragas a capacidade de alguns setores ampliarem sua participacdo no
mercado, o municipio vem se recuperando, tendo como principais inddstrias as do setor

textil, seguidas pelas do pelo setor metalirgico.

A maior parte do PIB do municipio deriva-se do setor dos servicos, seguido pela
inddstria e a agricultura. Nao obstante, o setor primdrio continua tendo considerdvel
importancia. Dentre as atividades desenvolvidas em Nova Friburgo, destaca-se a

producdo de flores: € o segundo maior produtor de flores do Brasil, sendo superado

apenas pelo municipio de Holambra, em Sao Paulo.

Atualmente, o municipio de Nova Friburgo, de acordo com dados disponiveis na pagina
eletronica de sua prefeitura, conta com uma populacdo de 173.321 mil habitantes, sendo
151.820 mil residentes em darea urbana e 21.501 mil em drea rural. (Nova Friburgo,

2008).

A densidade populacional do municipio, segundo ao Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil (2001)33 ¢ de 185,4 hab/km?, distribuida em uma area de 935,0 km2,

localizada na mesorregiao Centro Fluminense, a de 97,9 km da capital do estado.

'8 MPE’s - micro e pequenas empresas.
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Figura 6 - Mapa de Localizacao do Municipio de Nova Friburgo

NOVA
FRIBURGO

Fonte: IBGE, 2007

No periodo 1991-2000, a populacio de Nova Friburgo teve uma taxa média de
crescimento anual de 0,43%, passando de 167.081 em 1991 para 173.418 em 2000. A
taxa de urbanizagdo cresceu 1,35, passando de 86,40% em 1991 para 87,56% em 2000.
Em 2000, a populacdo do municipio representava 1,21% da populacdo do Estado e

0,10% da populacdo do Pais. (IBGE, 2007) **.

Neste mesmo intervalo temporal, a taxa de mortalidade infantil do municipio diminuiu
51,28%, passando de 28,82 (por mil nascidos vivos) em 1991 para 14,04 (por mil
nascidos vivos) em 2000, e a esperanca de vida ao nascer cresceu 5,35 anos, passando

de 66,91 anos em 1991 para 72,26 anos em 2000. (ADHB, 2001).

A renda per capita média do municipio cresceu 36,67%, passando de R$ 268,41 em

1991 para R$ 366,84 em 2000. A pobreza (medida pela propor¢do de pessoas com
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renda domiciliar per capita inferior a R$ 75,50, equivalente a metade do saldrio minimo
vigente em agosto de 2000) diminuiu 36,61%, passando de 20,3% em 1991 para 12,9%
em 2000. Apesar dos resultados positivos anteriores, a desigualdade, expressa pelo

indice de Gini cresceu, passando de 0,54 em 1991 para 0,55 em 2000.

De acordo com dados do perfil do Municio de Nova Friburgo, presente no Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil (2001), no periodo 1991-2000, o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) de Nova Friburgo cresceu 10,20%,
passando de 0,735 em 1991 para 0,810 em 2000. A dimensao que mais contribuiu para
este crescimento foi a Longevidade, com 39,8%, seguida pela Educacdo, com 37,2% e
pela Renda, com 23,0%. Neste periodo, o hiato de desenvolvimento humano (a
distancia entre o IDH do municipio e o limite mdximo do IDH, ou seja, 1 - IDH) foi

reduzido em 28,3%.

Conforme indicado no pardgrafo anterior, em 2000 o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal de Nova Friburgo era 0,810, o que colocava o municipio, segundo a
classificacdo do PNUD, entre as regides consideradas de alto desenvolvimento humano,

visto que seu IDH era maior que 0,8.

A composicao de sua economia apresenta, como principais atividades, a industria téxtil,
com destaque para o setor de moda intima, a olericultura, o turismo e, hoje em menor

expressividade, a metaldrgica.

Formado pelas bacias do Rio Grande e do Rio Macaé (alto), o municipio tem como
principais rios cortando seu territério, o Santo Antdnio, o Conego e o Bengalas, que é

formado pelos dois rios anteriores.

O Territério do municipio é constituido, como ja informado anteriormente, por oito
distritos: Nova Friburgo (o distrito cede), Riograndina, Campo do Coelho, Amparo,

Lumiar, Conselheiro Paulino, Sao Pedro da Serra e Muri.

O sétimo distrito do Municipio, o de Sao Pedro da Serra foi criado por meio da Lei
Estadual n°. 1363, de autoria do Vereador Benicio Valladares, em 12 de outubro de

1988, sendo formado por terras desmembradas dos Distritos de Amparo e Lumiar, 4° e
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5° distritos, respectivamente, abrangendo as localidades de Sdo Pedro da Serra, Benfica,

Sibéria, Bocaina dos Blaudt, (Ver figuras 7 e 8).

Figura 7 — Mapa de Localizacdo do Distrito de Sao Pedro da Serra

W Estado do Rio de Janeiro <> ... . =

Kilometers
] 150 380 7E0 1.140 1.520

Fonte: CIDE, digitalizado por Alberto Toledo Resende.
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Figura 8 — Mapa do Distrito de Sao Pedro da Serra
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Fonte: IBGE, digitalizado por Alberto Toledo Resende

Localizado na principal regido agricola do Estado do Rio de Janeiro, o 7° distrito de

Nova Friburgo, situa-se a “aproximadamente, a setecentos metros acima do nivel do

mar, em uma regido de paisagem exuberante, que apresenta ‘relevo bastante irregular,

com muitas montanhas que se alternam com vales e pequenas vdrzeas, cortados por

corregos e pequenos rios’ (Sa Rego, 1988)”. (Levigard, 2001: p.20)3 ’,

Sao Pedro da Serra esta situado a 30 km do municipio de Nova Friburgo, 600 metros de

altitude e cerca de 300 metros abaixo, na bacia do Rio Macaé, em meio as montanhas da

Serra do Mar, onde se encontram remanescentes de uma floresta que, no conjunto do

Estado do Rio de Janeiro, estd reduzida a menos de 15% do que existia nos primoérdios

da colonizacdo — a Mata Atlantica.
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Seguindo o padrdo da Regido Serrana, apresenta condi¢des edafo-climaticas marcadas
pela presenca de um relevo acidentado, tipico do dominio dos mares de morros, € o
clima tropical de altitude, com sua forte sazonalidade de chuvas, em geral de caréter

torrencial. (Grabois, 2002)

No ano de 2000, de acordo com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia - IBGE,
possuia uma populagdo estimada de 2.713 habitantes, expressando 1,56% da populacao
total do municipio de Nova Friburgo. Apresentava nesta €poca uma propor¢ao
populacional urbana de 32,8% e rural de 67,1%, caracterizada como uma 4rea
tipicamente rural, com producdo agricola diversificada, com hortas de couve-flor,
tomate, pimentdo etc. No entanto, Levigard (2001), em sua dissertacdo acerca da
problematica de intoxicacdes por agrotoxicos no 5° e 7° de Nova Friburgo, atenta para o
fato de que “nos anos recentes tém ocorrido mudancas na economia local, motivadas
principalmente pela faléncia dos agricultores e pelo incremento da construgdo civil, que
tem modelado a regido com novas casas e muitas pousadas, bares e restaurantes. Do
mesmo modo, tem ocorrido uma transformacdo no perfil da populacdo, que tem sido

acrescida paulatinamente por pessoas vindas de centros urbanos”. (p. 28). (Ver Tabela
2).

Tabela 2 — Tabela da populacido do distrito de Sao Pedro da Serra, total, rural e

urbana, nos de 1991, 1996 e 2000.

Ano Rural (%) Urbana (%)
1991 75,53 24,47
1996 74,58 27,42
2000 67,16 32,84

Fonte: IBGE (www.igov.br)

36 e = ‘ <
Natal (2003) descreve o distrito em questdo como “uma drea cercada por montanhas e
matas verdes predominantes. Suas caracteristicas ambientais e culturais proporcionam

um clima agraddvel, com belezas naturais € uma populacao acolhedora”. (p. 177).
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Historicamente, a fundacao destes distritos “insere-se no movimento
de criagdo do atual municipio fluminense de Nova Friburgo,
efetivado através do primeiro projeto colonizador com imigrantes
europeus promovido pelo Estado” (Levigard, 2001: p.20).

O distrito de Sao Pedro da Serra apresenta significativo uso agricola do solo. O manejo,
contudo, é bastante impréprio, materializando-se em altas taxas de erosdo, tendo, ainda,
grande problemadtica com relagdo a pequena producdo: os pequenos agricultores tentam
se adaptar ao modelo da agricultura moderna, mas se deparam com o problema da falta
de recursos financeiros, caréncia de auxilio técnico por parte dos 6rgios responsaveis,
dificuldade de acesso ao crédito e a prevaléncia de uma topografia acidentada e de
vdrzeas estreitas e mal drenadas. (Grabois, 2002)*’. Tornam-se, portanto, fragilizados
perante o mercado, pois o volume total da produg@o por unidade familiar € pequeno e os
custos dos insumos sao elevados, gerando um resultado econdmico vulneravel se

considerarmos as abruptas quedas de precos.

Diante de tal conjuntura, tem-se uma atividade agricola decaindo lucrativamente, em
fun¢do, principalmente, da perda da base fisica de producdo, e a constatacdo da
veeméncia de um processo de recriagdo do espaco agrario, onde se verifica uma
valoriza¢do das diferencas, das singularidades, que passa a caracterizd-lo como um
espaco multifuncional e pluriativista: uma paisagem rural subordinada a uma légica

capitalista de consumo. (Grabois, 2002).

Nas palavras de Alentejano (2003)*®, ocorre um

(...) processo de re-ruralizagdo, no qual hd uma revalorizacdo do
espaco rural — seja como 4drea de moradia, seja como l6cus de uma
producdo em moldes diferenciados do padrdo tipico da revolucdo
verde - , que ndo significa uma volta ao antigo rural, mas a producao
de um novo rural e a revitalizagdo demogréfica, econdmica, politica e
cultural deste, transformado pelo préprio processo de urbanizacio e,
no caso, do Rio de Janeiro, de metropolizagado. (p. 19).

Ainda, segundo o mesmo autor, referindo-se ao estado do Rio de Janeiro:

Essa revalorizagdo do rural se expressa no avanco do ecoturismo, na
expansdo de atividades de lazer em 4reas rurais, como pesque-pagues
e hotéis fazendas, e na conservacdo de antigas 4reas agricolas em
areas de veraneio e segunda moradia para as classes média e alta da
regido metropolitana. Expressa-se também no desenvolvimento de
formas de producdo agricolas alternativas que incorporam
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crescentemente a dimensdo ambiental, respeitando a diversidade dos
ecossistemas, em oposi¢do ao modelo homogeneizador da revolugio
verde. (Alentejano, 2003; p. 19).

Diante de um quadro de caréncia de politicas publicas voltadas para os interesses da
pequena agricultura familiar, em favorecimento da valorizacdo vertiginosa das terras,
promovidas pela especulacio turistica, o que temos, de acordo Carneiro (2003)*®, é uma
transformacdo do agricultor familiar em “jardineiro da natureza”. Segundo ela,
referindo-se a essa problematica da agricultura do Municipio de Nova Friburgo — RJ,
“pouco a pouco, o espago agricola é ocupado por sitios de lazer, pousadas e casas de
aluguel, muitas delas construidas pelos proprios agricultores na busca de alternativas ou

complemento ao fraco rendimento proporcionado pela agricultura”. (p. 90).

Carneiro  (2003)*°, contribuindo para esse debate, afirma que a definicdo de

multifuncionalidade, predominante hoje, enfatiza

(...) a valorizacdo da dimensdo mercantil e ndo diretamente produtiva
da agricultura (...) centrada, em grande parte, na valorizacdo
econdmica de atividades associadas ao fazer agricola, tais como a
qualidade dos produtos, a diversificacdo das atividades no interior do
estabelecimento e a criagdo de empregos. Além disso, muitas vezes,
essas medidas estdo limitadas a conquista de novos segmentos de
mercados diversificados — os nichos de mercados — reservados a uma
minoria de produtores muito competitivos. (CARNEIRO, 2003; p.
88).

Se referindo ao caso do meio rural fluminense, Carneiro (2003) explica que neste se

verifica uma interessante caracteristica, que €

(...) a existéncia de um grande mercado para a exploragdo do turismo
rural (origindrio da populagdo dos grandes centros como Rio e
Niter6i) associado a um diversificado potencial da paisagem natural
(montanhas, florestas, cachoeiras e rios), a presenca de 4reas
agricultiveis, e a imbricacdo dos universos culturais do ‘rural’ e do
‘urbano’. Esta ultima facilitada, em partes, pela extensa rede vidria
que interliga as regides do interior do estado do Rio de Janeiro e este
com outros vizinhos. (p. 89).

Nesse contexto de dominagao inerente a relac@o entre o capital e a pequena produgdo, o
que podemos verificar € a continuidade do ordenamento territorial do espaco agrério, e
das relacdes dele intrinsecas, em novas bases, perpassando pelo dominio do capital,

“(...) agora hegemonizado pela esfera da circulacdo, pelo capital financeiro, ainda que
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articulado com outros segmentos, e valorizando novas atividades, dentre as quais se

destacam o lazer e o turismo”. (Alentejano, 2003; p. 22).

A disseminac¢do das atividades ndo agricolas constituird uma paisagem de “novos
rurais”, onde a pluriatividade e multiplicidade, combinando atividades agricolas com

nao agricolas, nortearam o novo reafeicoamento do espaco do distrito.

Todo esse processo se did diante de um quadro de caréncia de politicas publicas
voltadas, tanto para os interesses da pequena agricultura familiar, como da prépria
atividade turistica, de modo que esta, sem contar como o apoio técnico-financeiro dos

orgdos competentes, vem crescendo desordenadamente.

Nessa conjuntura, enquanto o turismo cresce vertiginosamente, oS investimentos em
infra-estrutura ndo o acompanharam com a mesma velocidade: ndo ha tratamento de
esgoto no distrito, as ruas de Sao Pedro da Serra sdao as mesmas de 25 anos atrds, que
ndo foram modernizadas e nem aberta novas, nao hd um controle legal que venha reger

a atividade turistica (drea minima dos loteamentos, cota de altura das construcdes...).

A auséncia de assisténcia técnica apropriada na atividade agricola contribui para a
realimentacdo e manutencao de um ciclo vicioso ligado ao emprego de agrotéxicos que,
sabidamente, sdo substancias deletérias tanto para a saide humana como para a saide
do meio. Seu emprego indiscriminado, sem orientagdo, ou pior, contando com a
orientacdo de representantes de laboratérios, como € comum ocorrer, associados a
outras praticas, como a irrigacao sem controle, a ndo adocao de rotacdo de culturas e do
pousio, dentre outras praticas mais sustentdveis, corrobora para a necessidade de

implementacdo de doses cada vez maiores de insumos agroquimicos, com vistas a

compensar o desequilibrio do sistema. (Bertolino, 2004)40.

Concomitantemente, a prevaléncia de uma concepg¢ao preservacionista, ligada a questao
ambiental e “venda” da paisagem verde pela atividade turistica, vem interferindo, sobre
maneira, para o gradual abandono da prética do pousio, visto que, para o emprego deste
se faz necessario, posteriormente ao periodo de descanso, a limpeza do terreno com

fogo, ponto neural no choque entre o turismo, os 6rgdo de protecdo ambiental e a
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agricultura. A auséncia dessa préatica intensifica, ainda mais, o emprego de agrotéxicos.

(Bertoni, 1999)*'.

A atividade turistica, com o interesse em “manter” a paisagem verde a ser incorporada
entre os atributos que justifiquem e legitimam sua prdtica e existéncia, tornou-se a
maior fonte de dendncia'® das praticas de limpeza de terrenos com fogo. Entretanto, seu
crescimento acelerado e desordenado, sem o devido acompanhamento de obras de infra-
estrutura, tem levado a contaminagdo dos recursos hidricos do distrito, em funcdo do
maior aporte de esgoto, visto que nao hd em Sao Pedro da Serra rede coletora de esgoto

sanitario.

De acordo com a Lei n® 11.445, de 5 de Janeiro de 2007, que estabelece diretrizes nacionais
para o saneamento bésico, 0 esgoto sanitdrio pode ser destinado, basicamente, a dois
sistemas de solucdo: o individual e o coletivo. Os sistemas individuais sdo adotados
para atendimento unifamiliar, enquanto os sistemas coletivos ficam reservados a
localidades com elevada densidade populacional. Nos sistemas individuais o esgoto
doméstico € lancado, geralmente, em fossa séptica e desta a um sumidouro, infiltrando-
se no solo. Por sua vez, os sistemas coletivos consistem em instalagcdes operacionais de
canalizacOes de coleta, transporte, tratamento e disposicao final adequado do esgoto

sanitdrio (SNSA, 2007)*.

Os sistemas individuais sdo uma alternativa em areas rurais, onde as caracteristicas
destas permitem a eficicia deste e / ou se verifica a auséncia de rede publica de
saneamento basico. Essa caréncia, em casos nao raros, esta relacionada a inviabilidade
econdmica de implementacdo de um sistema coletivo. A Lei 11.445 referida
anteriormente, em seu Capitulo VII - Dos Aspectos Técnicos, apresenta a opg¢ao

mencionada acima:

Art. 45; § 1 o Na auséncia de redes publicas de saneamento bdsico,
serdo admitidas solugdes individuais de abastecimento de dgua e de
afastamento e destinag@o final dos esgotos sanitdrios, observadas as
normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgdos responsdveis
pelas politicas ambiental, sanitdria e de recursos hidricos. (Brasil,
2007)*.

1 L . . . .
’ As dentincias sio realizadas por agentes ligados ao setor hoteleiro, geralmente, vindos de fora do
distrito, contra os agricultores.
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Todavia, para que os sistemas individuais funcionem de maneira eficaz, é preciso que
em sua drea de adocdo as habitagGes sejam espacadas, ou seja, as residéncias devem
estar localizadas em grandes lotes com elevada porcentagem de drea livre de uma
propriedade para outra. Ainda, o solo deve apresentar boas condi¢des de infiltracdo e o
nivel de dgua subterranea possuir uma profundidade adequada, de forma a evitar o risco

de contamina¢do por microrganismos transmissores de doengas. (SNSA, 2007).

Uma vez, portanto, que a densidade demogrifica de uma localidade se eleva,
modificando as condi¢des descritas acima, os sistemas individuais devem ser
substituidos pelos coletivos. Como uma concentra¢do populacional maior, ¢ comum que
“a drea requerida para a infiltracdo torna-se muito elevada, usualmente maior que a area
disponivel.” (SNSA, 2007. p. 56). A mesma recomendacdo € encontrada no manual de
saneamento elaborado pela Fundacdo Nacional de Satdde - FUNASA: “A medida que as
comunidades e a concentracdo humana tornam-se maiores, as solucoes individuais para
remocgao e destino do esgoto doméstico devem dar lugar as solucdes de carater coletivo

denominadas sistema de esgotos.” (FUNASA, 2004. p. 186)*".

A Lei 11.445 ndo apresenta o numero de habitantes ou condigdes de densidade
demogréfica necessaria para que esta transi¢do sanitdria seja realizada. Em seu capitulo
IX - Da Politica Federal de Saneamento Bésico; aponta enquanto diretriz para o
estabelecimento da politica de saneamento basico a “(...) garantia de meios adequados
para o atendimento da populacdo rural dispersa, inclusive mediante a utilizacdo de
solucdes compativeis com suas caracteristicas econdmicas e sociais peculiares” (Brasil,
2007). Contudo, ndo apresenta as particularidades necessarias para que haja a transi¢ao
de uma realidade sanitdria individual para uma coletiva. E importante levantar esta
lacuna na legislacdo, ja que o tema do inchaco urbano ligado a falta de planejamento
urbano com relacdo a infra-estruturas bédsicas como o saneamento pode ser considerado
um dos principais problemas sécio-ambientais e sanitdrios do pais. A inexisténcia de
legislacdo mais clara a respeito impede a responsabilizacdo dos gestores publicos que

deveriam estar enfrentando este problema de forma prioritaria.

Tomando a abrangéncia da lei, o distrito de Sdo Pedro da Serra, classificado como um

territorio rural, apresenta uma realidade sanitdria adequada: o sistema individual.
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Todavia, se consideramos a elevacdo da densidade demogrifica do distrito e seu
crescimento fisico nos ultimos anos, que diminui o espacamento entre as habitagdes,
verificaremos que o sistema individual pode ndo estar funcionando de maneira
adequada, requerendo sua substitui¢cdo por um sistema coletivo. Outra peculiaridade do
distrito a ser considerada, é o peso sanitdrio de sua populagao flutuante, decorrente do
movimento turistico na regido. Este volume populacional pode impactar sobremaneira e

inviabilizar o sistema de fossas existente.

A presenca de rede coletora de esgoto sanitdrio insere-se nos padrdoes de saneamento
basico adequado. Sua auséncia estd diretamente relacionada a problemas de sauide
humana, como, por exemplo, hepatite tipo A, giardiase, desinteria amebiana, diarréia
por virus, dentre outros. A falta de saneamento, principalmente a auséncia de rede de
esgoto, € o principal fator no Brasil relacionado a morte de menores de cinco anos por

diarréia.

Ao mesmo tempo, a demanda da crescente atividade turistica por mao de obra,
associada a fatores relacionados a expressividade do distrito em fung¢do do turismo,
como maior nimero de dnibus ao longo do dia, presenca de escola de nivel fundamental
e médio, posto de satde, centro cultural, cinema, dentre outros atrativos, tem colocado o
distrito como drea de aporte imigratorio, tanto para a populagao dos distritos adjacentes,
como para a populacdo metropolitana que busca um modelo de vida distinto do grande
centro.Essa nova tendéncia vem, gradativamente, provocando um processo de inchago

no distrito, contribuindo para as situacdes descritas acima.
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6. ANALISE DO PLANO DIRETOR DE NOVA FRIBURGO

A partir desta secdo, os resultados da presente pesquisa passaram a ser trabalhados e
apresentados. Assim sendo, em um primeiro momento, serd exposto o resultado da
andlise documental realizada sob o texto final do Plano Diretor do municipio de Nova

Friburgo.

Posteriormente, explorando o processo de configuracdo deste documento de gestdao
territorial, as duas secdes seguintes contam com o ponto de vista dos diferentes atores

que compuseram o universo de sujeitos desta pesquisa.

Finalmente, apresentar-se-4 a andlise critica da constru¢do do Plano Diretor,
confrontando-se e refletindo sobre os contetidos expostos nos dois ultimos itens deste

capitulo.

6.1 Estatutos da Cidade e o Plano Diretor de Nova Friburgo: Convergéncias e

Divergéncias

A lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, em seu
paragrafo tnico, do Capitulo I — Diretrizes Gerais — apresenta, enquanto efeito da
mesma, o estabelecimento de normas de ordem publica e interesse social que venham a
regulamentar o uso da propriedade urbana, em prol do bem coletivo, da seguranca e do

bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio urbano.

Para tanto, em seu Capitulo II, Se¢do I — Dos instrumentos em geral — dentre outros,
aponta o Plano Diretor como instrumentos do planejamento municipal. Ainda, a

mencionada lei dedica seu Capitulo III a este instrumento — Do Plano Diretor.

Entendendo o papel e a importancia do Plano Diretor para o planejamento municipal,
contextualizados pelas normas de ordem publica e interesse social contidas no Estatuto
das Cidades, o presente capitulo, atendendo aos objetivos tragados neste trabalho, busca
verificar se o Plano Diretor participativo de Nova Friburgo atende as diretrizes

apontadas por seu documento de regulamentacdo — Lei n°. 10.257 / 2001.
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Concomitantemente a referida comparagdo apresentar-se-a, também, o Plano Diretor

participativo de Nova Friburgo: estrutura, classificagdes, defini¢des etc.

O Plano Diretor participativo de Nova Friburgo foi instituido, sob esta denominagao,
pela Lei Complementar n°. 24, em 28 de dezembro de 2007, apresentando a seguinte

estrutura: (Ver quadro 1).

Quadro 1 — Quadro da Estrutura do Texto de Lei Complementar n°. 24 - Plano

Diretor Participativo de Nova Friburgo

TITULO I - DISPOSICOES PRELIMINARES

TITULO II - PRINCIPIOS E OBJETIVOS

TITULO III - DA POLITICA URBANA E GESTAO DO TERRITORIO MUNICIPAL
CAPITULO 1 - DO PLANEJAMENTO E GESTAO DEMOCRATICA E
PARTICIPATIVA
CAPITULO 1T - DO DESENVOLVIMENTO SOCIECONOMICO E DA
GERACAO DE EMPREGO E RENDA
CAPITULO III - DA QUALIDADE DE VIDA E DO SANEAMENTO
AMBIENTAL
CAPITULO IV - DA MORADIA DIGNA E DA INCLUSAO TERRITORIAL
CAPITULO V - DO TERRITORIO INTEGRADO E ACESSIVEL
CAPITULO VI - DO PATRIMONIO AMBIENTAL E CULTURAL

*» Secdo I - Da conservacdo e qualifica¢do dos bens culturais

+»+ Secdo II - Da valorizacdo dos bens naturais

TITULO IV- DOS PLANOS DE ORGANIZACAO TERRITORIAL — POT
CAPITULO I - DA DIVISAO DAS UNIDADES TERRITORIAIS DE
PLANEJAMENTO - UTP
CAPITULO II - DO ZONEAMENTO URBANO

+» Secdo I - Das Zonas Urbanas
¢ Secdo II - Das Zonas de Especial Interesse — ZEI
v Subsecdo I - Zonas de Especial Interesse Social — ZEIS
v Subsecdo II - Zonas de Especial Interesse Ambiental — ZEIA

v Subsecdo III - Zonas de Especial Interesse Urbanistico e
Econémico — ZEIUE

v' Subsecdo IV - Zonas de Especial Interesse de Recuperacdo
Ambiental — ZEIRA

v Subsecdo V - Zonas de Especial Interesse de Prote¢do do Ambiente
Cultural — ZEIPAC

CAPITULO III - DO POT DO RIO BENGALAS E RIBEIROES
*» Secdo I - Zonas de Restri¢do — ZR
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% Secdo II - Zonas de Transi¢ao - ZT
« Secdo III - Zonas de Expansdo Orientada — ZEO
« Secdo IV - Zona de Requalificacdo Urbana — ZRU

+*» Secdo VI - Zona de Especial Interesse de Prote¢do do Ambiente Cultural
ZEIPAC

CAPITULO IV - DO POT DO RIO GRANDE
++ Secdo I - Zona Urbana Controlada — ZUC de Riograndina

¢ Secdo II - ZEIPAC - Riograndina

+» Secdo III - Zona Urbana Controlada — ZUC de Campo do Coelho
CAPITULO V- DO POT DO RIO MACAE

% Secdo I - Zona Urbana Controlada — ZUC de Lumiar

% Secdo II - Zona Urbana Controlada — ZUC de Sao Pedro da Serra

TITULO V - DA REGULAMENTACAO DO USO, OCUPACAO
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO
CAPITULO I - DO USO E OCUPACAO DO SOLO URBANO

+*+ Secdo I - Do uso do solo urbano
v Subsecdo I - Impacto a Vizinhanca

¢ Secdo II - Da Ocupacgio do Solo Urbano

CAPITULO II - DO PARCELAMENTO DO SOLO URBANO
TITULO VI - DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

E

CAPITULO I - DO PARCELAMENTO, EDIFICACAO OU UTILIZACAO

COMPULSORIOS

CAPITULO 1I - DO IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO E DA

DESAPROPRIACAO COM PAGAMENTO EM TITULOS

CAPITULO III - DA OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR
CAPITULO 1V - DA TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR
CAPITULO V - DAS OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS
CAPITULO VI - DO CONSORCIO IMOBILIARIO

CAPITULO VII - DO DIREITO DE PREEMPCAO

CAPITULO VIII - DO DIREITO DE SUPERFICIE

CAPITULO IX - DO ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA — EIV

TITULO VI - DO SISTEMA MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO E GESTAO

URBANA E TERRITORIAL
TITULO VIII - DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS

Fonte: Lei Complementar n°.24 / 2007 — NF; Compilado pela autora.

De acordo com a mensagem de anteprojeto de lei do Plano Diretor de Nova Friburgo,

processo de elaboracdo do Plano Diretor contou com a participagdo de 2.294 pessoas e

(o)

a

realizacdo de 76 reunides, além da instalacdo da Casa do Plano Diretor, que visava,

entre outras atribui¢des, permitir o acesso aos documentos e informacdes acumulados
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através de reunides regionais, palestras, semindrios e audiéncias publicas, além de ser

responsavel pela divulgacao destes eventos. (Nova Friburgo, 2007).

Como principios basicos, o Plano Diretor participativo de Nova Friburgo apresenta
quatro amplos objetivos, que sejam: (1) o direito a cidade sustentavel; (2) a garantia da
funcdo social da cidade; (3) a garantia da fun¢do social da propriedade; (4) a gestdo

democrética e participativa.

O direito a cidade sustentdavel é entendido como a garantia das condi¢des de um
desenvolvimento socialmente justo, ambientalmente equilibrado e economicamente
vidvel. A funcdo social da cidade se expressa pela garantia de que e todos tenham
acesso a terra urbanizada, a moradia digna, a0 saneamento, aos servicos e equipamentos
publicos, a mobilidade e ao transporte acessivel, enquanto a fun¢do social da
propriedade atrela-se ao cumprimento das diretrizes da politica urbana. Por fim, a
gestdo democrdtica e participativa atende ao anseio da participacdo da sociedade na

implementagdo da politica urbana.

Com vistas ao alcance destes principios, o Plano Diretor de Nova Friburgo apresenta
seis estratégias de politica urbana, nos capitulos de competéncia de seu Titulo IIl — Da
Politica Urbana e Gestdo do Territério Municipal. Dessa forma, t€ém-se as seguintes
estratégias; (i) planejamento e gestdo democrdtica e participativa; (ii) desenvolvimento
socioecondmico e geracdo de emprego e renda; (iii) qualidade de vida e saneamento
ambiental; (iv) moradia digna e inclusdo territorial; (v) territério Integrado e acessivel; e

(vi) patrimonio cultural e ambiental preservado.

No que diz respeito a gestdo democrdtica da cidade, o Plano Diretor de Nova Friburgo,
atendendo ao Estatuto da Cidade, ja em seu artigo 8 faz mencdo a este tema, afirmando
que “A gestdao democrdtica e participativa tem por objetivo garantir a participacdo da
sociedade na implementacdo da politica urbana, desde a concepcdo de planos,
programas e projetos até a sua execugdo e acompanhamento”. (Nova Friburgo, 2007. p.
02). O documento em questdo ainda traz um capitulo dedicado a este temario — Capitulo
I: Do planejamento e gestdo democrética e participativa — em seu titulo III. No referido
capitulo estdo contempladas as requisi¢des constantes no paragrafo quarto do artigo 40

e nos incisos do artigo 43 da lei n°. 10.257/01, com excecao ao inciso I deste ultimo.
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O pardgrafo 4° do artigo 40 do Estatuto da Cidade faz referéncia as competéncias dos
Poderes Legislativo e Executivo municipais, ao longo do processo de elaboracdo e
execu¢do do Plano Diretor, a fim de que seja garantido seu cardter democratico e
participativo. Assim, de acordo com este pardgrafo, assume-se que o Plano Diretor deve

garantir:

I — a promocido de audiéncias publicas e debates com a participagdo da
populacdo e de associacdes representativas dos vdrios segmentos da
comunidade;

II — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;
III — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos.

(Brasil, 2001. p. 13).

Concomitantemente, de maneira mais direta, o artigo 4320, do capitulo V - Da gestao
democratica da cidade — apresenta os instrumentos a serem utilizados com vista a
efetivacdo do processo de gestdo democratica da cidade. Os instrumentos apontados nos

incisos do artigo sdo:

I - 6rgios colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual
e municipal;

IT — debates, audiéncias e consultas publicas;

IIT — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.

(Brasil, 2001. p. 17).

O conteido do inciso I, que traz a necessidade de criacdo de 6rgdos colegiados de
politica urbana, se fard presente nos artigos 174, 175 e 176!, onde fica previsto a
ado¢do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Territorial - COMDUT, de
composi¢do paritdria — governo e sociedade — com atribuicdo de apoiar a

implementagdo e o monitoramento do Plano Diretor Participativo de Nova Friburgo.

Enquanto instrumento de ordenamento do uso e ocupacdo do solo das principais bacias
hidrogréfica, foram criados os planos de organizacao territorial. De acordo com o texto

da lei complementar n°. 24, o intuito dos POT’s € o de abranger todo o territério do

20 Art. 43 do Estatuto da Cidade
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municipio, incluindo dreas rurais e ndo rurais. Para implementagdo dos POT’s, o
territério do municipio foi dividido em unidades territoriais de planejamento — UTP —
delimitadas pelos limites das principais bacias da regido. Assim cada UTP conta com

um POT.

Contemplar a totalidade do territério do municipio é um ponto exigido no Estatuto da
Cidade, em seu artigo 40, pardgrafo 2°, onde consta que “O Plano Diretor devera

englobar o territério do Municipio como um todo” (Brasil, 2001. p. 13).

Nessa conjuntura tem-se a delimitagz’io22 do POT do Rio Bengalas e Ribeirdes, que
abrange a UTP da bacia hidrografica do Rio Bengalas e das microbacias dos Ribeirdes
Sao José, Capitao e Sao Domingos; POT do Rio Grande, que abrange a UTP da bacia
hidrogréfica do rio Grande; e por fim, o POT do Rio Macaé, que abrange a UTP da

bacia hidrografica do rio Macaé. (Ver figura 9).

Figura 9 — Divisao das Unidades Territoriais de Planejamento — UTP
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As unidades territoriais de planejamento — UTP — por sua vez, para fins de
implementacdo dos POT, sdo subdivididas em dreas de interesse ambiental, areas de
desenvolvimento rural sustentdvel, dreas de interesse logistico e dreas urbanas. Sobre as
duas tltimas incidird, ainda, o zoneamento urbano, passado estas a contar com a
seguinte classificagdo: zonas de restricdo (ZR); zonas de transicdo (ZT); zonas de
expansdo orientada (ZEO); zonas de requalificacdo urbana (ZRU); zonas de especial

interesse (ZEI) e zonas urbanas controladas (ZUC).

No que diz respeito as zonas de especial interesse (ZEI), o texto da lei complementar n°.
23 . . o .

247 pronuncia que estas compreendem dreas do territério que exigem tratamento

diferenciado em relacdo aos parametros reguladores de uso e ocupagdo do solo urbano,

exigindo, dessa forma, a defini¢do de zonas e subzonas urbanas.

As zonas de especial interesse (ZEI) apresentardo cinco possibilidades de classifica¢do:
zonas de especial interesse social (ZEIS); zonas de especial interesse ambiental (ZEIA);
zonas de especial interesse urbanistico e econdmico (ZEIUE); zonas de especial
interesse de recuperacdo ambiental (ZEIRA) e zonas de especial interesse de prote¢ao
do ambiente cultural (ZEIPAC). Estas seis subzonas também sobrem divisdes, de

acordo com sua localidade, tipo de ocupacdo demografica ou da fauna.

Aprofundando-se a divisdo das unidades territoriais de planejamento — UTP, entende-se
que as dreas de interesse ambiental podem integrar uma ou mais unidades de
conservacdo da natureza — UCN, jd instituidas ou que venham a ser criadas. Ainda, estas
areas devem conjugar a legislacdo ambiental e seus respectivos planos de manejo e uso

e ocupagao do solo.

As areas de desenvolvimento rural sustentdvel destinam-se a manuten¢do e qualificacio
das atividades agricolas. Por sua vez, as indicadas como dreas de interesse logistico
fazem mencao aos eixos rodovidrios localizados ao longo da RJ-130 e ao longo do eixo
da RJ-116, entre Teodoro de Oliveira e Ponta da Saudade. No primeiro a prioridade
reside na instalacdo de atividades econdmicas de grande porte, ao passo que no
segundo, a preferéncia serd para a instalacdo de atividades econdOmicas de apoio ao

turismo.

*2No corpo do texto do Plano Diretor de nova Friburgo.
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Das subdivisdes das dreas urbanas, no que concernem as zonas de restricdo (ZR), estas
compreendem dreas com baixa intensidade de ocupacdo destinadas a prote¢do
ambiental. Dentre outros objetivos, as zonas de restricio (ZR) procuram conter a
expansdo urbana nas dreas de remanescentes florestais, de alta declividade e nas faixas
marginais de prote¢do dos rios, garantindo dessa forma a permeabilidade do solo e a

preservacdo da cobertura vegetal existente.

As zonas de transi¢ao (ZT), por sua vez, foram delimitadas com o intuito de preservar
as dreas proximas as de desenvolvimento rural sustentdvel, e que apresentavam baixa

intensidade de ocupacdo, da expansdao da malha urbana.

A fim de disciplinar a expansdao urbana com reserva de areas verdes e protecdo do
patrimdnio cultural, garantido o provimento de infra-estrutura urbana e social adequada
ao aumento da densidade populacional, dreas vazias passiveis de ocupagdo urbana
inserem-se nas zonas de expansdo orientas (ZEO). E, com o intuito de um melhor
aproveitamento da infra-estrutura urbana j4 instalada, tem-se a zona de requalificacdo

urbana (ZRU), que se destina a renovacao e requalificacdo urbana.

Agregando as duas concepg¢des a cima, t€ém-se as zonas urbanas controladas (ZUC), que
abrangem d4reas urbanas consolidadas, tanto destinadas ao controle e conten¢do do

crescimento da malha urbana, como a expansdo em direcdo a areas pré-definidas.

Tomando a classificacdo das zonas de especial interesse (ZEI), as de especial interesse
social (ZEIS) sdo d&reas prioritariamente destinadas a regularizacdo fundidria, a
urbanizacgdo e a construcao de habitacdo de interesse social e de moradia popular para a

populacdo de baixa renda.

Areas destinadas a protecdo e recuperacdo da paisagem urbana e do meio ambiente,
sejam de cardter publico ou privado, sd@o zonas de especial interesse ambiental (ZEIA).
Por sua vez, as zonas de especial interesse de recuperacdo ambiental (ZEIRA) sdo
aquelas que requerem intervencdes do poder publico, também independentemente de

seu carater fundidrio. As ZEIRAS’s se encontram ocupadas ou utilizadas de maneira

 Lei que institui o Plano Diretor Participativo de Nova Friburgo
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irregular ou em situacdo de degradagdo que geram riscos ou comprometem a
sobrevivéncia da populacdo. As intervencdes destinadas a estas dreas balizaram-se,

preferencialmente, a recuperacao ambiental e ao lazer da populacdo.

Quando a implantacdo das ZEIRAS se der em &areas ocupadas e de interesse social, o
reassentamento da populacdo afetada devera ser realizado, garantindo moradia digna e a
participacdo direta das comunidades envolvidas, nos termos do artigo 27 do capitulo IV,

do titulo III, destinado ao tema da moradia digna e da inclusdo territorial.

Art. 27. O reassentamento de interesse social para abrigar familias que
ocupam dreas de risco ou Zonas de Especial Interesse de Recuperacio
Ambiental — ZEIRA deverd resguardar para toda populacdo afetada
diretamente pela intervencao:

I - a integridade da sua vida familiar;

II — a garantia de sua moradia digna em drea promovida de infra-
estrutura e de acesso aos equipamentos urbanos sociais;

III - a sua insercao social;

A sua participacdo direta nas decisdes afetadas ao seu cotidiano e 4
sua qualidade de vida. (Nova Friburgo, 2007. p. 10).

As dareas para quais serdo destinadas a implementacdo de intervencdes dirigidas a
melhoria dos espacos publicos sdo as zonas de especial interesse urbanistico, econdmico
e estratégico (ZEIUE). A intenc@o com a cria¢do destas € a qualificacdo urbanistica e a
implantacdo de empreendimentos econdmicos e/ou estratégicos, que podem, ou nio,

estar associados a operagdes urbanas consorciadas.

Finalmente, as zonas de especial interesse de protecdo do ambiente cultural (ZEIPAC)

sdo destinadas a preservacdo e revalorizagdo do patrimdnio cultural do municipio,

estando este tanto em dreas publicas ou privadas.

Os titulos V e VI do Plano Diretor participativo de Nova Friburgo — Da regulamentagao
do uso, ocupacio e parcelamento do solo urbano / Dos instrumentos da politica urbana —
vao ao encontro, respectivamente, aos itens requeridos nos incisos I e II do artigo 42 do
Estatuto da Cidade. O inciso I faz meng¢ao ao artigo 5 do mencionado estatuto, enquanto

o inciso II aos artigos 25, 28, 29, 32 e 35.

O artigo 5 do Estatuto da Cidade tratard das especificacdes do parcelo, edificacdo ou

utilizacdo compulséria da drea incluida no Plano Diretor. Assim sendo, o Titulo V do

71



Plano Diretor apresenta os capitulos I — Do uso e ocupagdo do solo urbano; e o capitulo
I — Do parcelamento do solo urbano. Ainda, no capitulo I, encontra-se a se¢do I — Do
uso do solo urbano; contendo a subsecdo I — Impacto a vizinhanga; e a secdo II — da

ocupacao do solo urbano.

Por sua vez, o artigo 25 do Estatuto da Cidade versard sobre o tema acerca do direto de
preempgao conferido ao poder ptiblico municipal. Os artigos 28 e 29 trardo como tema a
autorga onerosa do direito de construir. O artigo 32 dissertard sobre as diretrizes das
operacdes urbanas consorciadas e, finalmente, o artigo 35 traz como tema a
transferéncia do direito de construir. Dessa maneira, procurando contemplar aos artigos
mencionados no inciso I do artigo 42 do Estatuto da Cidade, o titulo VI do Plano
Diretor apresenta os seguintes capitulos: capitulo I - Do parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulséria; capitulo I — Do IPTU progressivo no tempo e da
desapropriacdo com pagamento em titulos; capitulo Il — Da outorga onerosa do direito
de construir; capitulo IV — Da transferéncia do direito de construir; capitulo V — Das

operacdes urbanas consorciadas; e o capitulo VII — Do direito de preempgao.

Tomando o Plano Diretor enquanto instrumento bésico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana e parte integrante do processo de planejamento municipal, o plano
plurianual, as diretrizes orcamentdrias e o orcamento anual deverdo incorporar as
diretrizes e as prioridades nele contidos. Diante disso, o Plano Diretor de Nova

Friburgo, deixa claro em seu artigo segundo, que

O Plano Diretor Participativo de Nova Friburgo integra o processo de
planejamento municipal e deverd ter suas diretrizes e prioridades
incorporadas ao Plano Plurianual, as Diretrizes Or¢amentdrias e ao
Orcamento Anual, de forma a garantir a execug¢do dos programas,
projetos e agdes da administracio municipal nele contidos. (Nova
Friburgo, 2007. p.01).

Em seu titulo final — Titulo VIII: Das disposi¢Oes transitérias — artigo 194, o Plano
Diretor participativo de Nova Friburgo, atende a exigé€ncia prevista no paragrafo 3° do
artigo 40 do Estatuto da Cidade, onde se 1€ que “A lei que instituir o Plano Diretor
deverd ser revista, pelo menos, a cada dez anos” (Brasil, 2001. p. 13). Dessa forma, o
artigo 194 afirma que o Plano Diretor deverd ser revisto, contando de sua data de

publica¢do, no prazo maximo de dez anos.

72



Através da andlise documento do texto final da Lei Complementar n°. 24, de 28 de
dezembro de 2007, intitulada Plano Diretor Participativo de Nona Friburgo, realizada
em confrontacdo aos itens e diretrizes presentes no Capitulo III do Estatuto da Cidade,
documento de regulamento os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, pode-se
verificar que, o Plano Diretor do Municipio de Nova Friburgo atende ao conjunto de

exigéncias expressas na lei n°. 10.257/2001.

Ao atender os parametros determinados pelo Estatuto da Cidade, este instrumento de
gestdo territorial mostra-se potencialmente capaz de ser uma ferramenta de promocao da
saude em funcdo de poder levantar, induzir e monitorar inimeros fatores associados a
qualidade de vida da populacdo. A saide humana e dos ecossistemas esta atrelada a
novos padrdes do bindmio saide — doencga. Este, por sua vez, estd ligado a ambientes e
condic¢des de desigualdades sdcio—espaciais, de modo que, ao intervir no planejamento
do espaco, o plano pode servir de importante instrumento para a promog¢ao da saide e a

superacgdo de conflitos s6cio-ambientais.

6.2. A Implementacao do Plano Diretor de Nova Friburgo, segundo a Gestao

Municipal.

No primeiro semestre do ano de 2004, foi realizado no municipio de Nova Friburgo, por
parte do Governo Federal, um semindrio que tratava da tematica sobre a elaboracdo de
planos diretores. Este semindrio foi o marco das discussdes sobre a elaboracdo do Plano
Diretor de Nova Friburgo. Entretanto, somente um ano depois, em 2005, este processo

teve, efetivamente, inicio.

A principio, o secretdrio responsdvel por todo este processo, seria o de projetos
especiais. Contudo, este abriu mao de tal incumbéncia e, a mesma foi passada a outro
membro do governo municipal, que veio se a tornar o secretdrio executivo do pré-

cidade.
Esta secretdria precede o inicio dos trabalhos do Plano Diretor, respondendo por outros

encargos. Nesse periodo, a secretaria localizava-se dentro da prefeitura, era uma sala de

responsabilidade do secretdrio de projetos especiais.
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Para o desenvolvimento do projeto de elaboragcao do Plano Diretor, esta secretaria passa
a ocupar outro espaco, fora da prefeitura. Localizando-se na Av. Conte Bittencourt, n°.
88, no centro de Nova Friburgo, uma das principais avenidas do centro do municipio, no

dia 11 de novembro de 2005 € inaugurada a casa do Plano Diretor

Segundo os atores responsaveis pela elaboracdo do Plano Diretor de Nova Friburgo, a
preocupacdo com a realocacdo da secretaria se deve a necessidade de mais espago, de
forma a dar efetividade ao plano, dando suporte ao trabalho técnico. Ao mesmo tempo,

a localidade de fécil acesso a todos promovia a disseminag@o de informacdes.

O pré-cidade era um espagco que jd existia, como outras funcdes,
dentro da prefeitura. Era um espaco como essa sala. Uma salinha
apenas, que ndo era responsdvel por essas tarefas, apesar de ter um
secretdrio de Projetos Especiais. A criacdo da casa do Plano Diretor
foi uma iniciativa nossa. A preocupacdo era ter um espaco que
pudesse dar efetividade ao plano. Entdo, quando se pensou nesse
espaco, houve a preocupagdo de ser um lugar de fécil acesso a todos,
que pudesse dar suporte ao trabalho técnico e que fosse um espaco que
promovesse a disseminagdo de informacdes. (Entrevistado ligado a
gestdo municipal do Plano Diretor).

Precedendo a mencionada inaugurag¢do, no més de julho de 2005 ocorreu o primeiro
evento que versou sobre o Plano Diretor do municipio. Tratou-se de um semindrio

realizado na Queijaria Suica, conhecido ponto turistico do municipio de Nova Friburgo.

No mesmo ano, em um segundo evento, realizado no auditério de SENAI de Nova
Friburgo, houve um primeiro contato com um representante do IBAM - Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal, que veio a ser a instituicdo a prestar assessoria

técnica ao processo de elaboragdo do Plano Diretor.

Ao longo dos meses de setembro e outubro do ano de 2005, ocorreram reunides entre a
equipe do Plano Diretor e diversas entidades da sociedade civil, as mesmas que haviam
participado anteriormente da conferéncia das cidades. O intuito destas reunides era o de
definir, juntamente com essas entidades, a metodologia de elaboracdao do Plano Diretor.
Foram realizadas dez reunides junto a associagdes de moradores, entidades
profissionais, académicas, empresariais, organizagdes ndo-governamentais, entidades

assistenciais e religiosas e sindicatos de trabalhadores, com um total de 87 participantes
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Finalmente, em 12 de novembro de 2005 foi realizado, no Colégio Anchieta, em Nova
Friburgo, o semindrio de lancamento do processo de elaboracdo do Plano Diretor. Nesta
mesma reunido, houve a elei¢do da comissdo de acompanhamento. Esta era formada,
inicialmente, por 21 membros de entidades civis e movimentos sociais, na mesma
propor¢do de representacdo adotada na conferéncia das cidades. Esse comité foi

escolhido pelos presentes no semindrio de lancamento do Plano Diretor.

Nesse semindrio, ainda, foi apresentado todos os dados de Nova Friburgo que haviam
sido levantados e acumulados até aquele momento, tanto dados gerais obtidos junto ao

IBGE, como dados fornecidos por entidades profissionais.

A campanha do Plano Diretor de Nova Friburgo, segundo as orientacdes do Ministério
das Cidades e de maneira similar a campanha nacional de realizacdo dos planos
diretores municipais pelo Ministério das Cidades, contou com materiais graficos de

divulgacao, como outdoor e cartazes. (Ver anexos 3 e 4).

Para a viabilidade financeira de todo esse processo, houve repasses de verbas tanto por
parte do Governo Federal / Ministério das Cidades, via Caixa Economica Federal (cerca

de R$ 70 mil); como do governo municipal, contribuindo com R$ 130 mil.

Dentre outras aplicagdes, os recursos viabilizaram a contratacdo do IBAM. O valor do
contrato entre PMNF/Pré-cidade e o IBAM foi de R$ 201.000,00, com duragdo de
aproximadamente um ano, compreendido entre os dia 14 de setembro de 2005 e

14 de maio de 2006.

O repasse do governo federal, realizados via Caixa Econdmica, se deu em parcelas, da
seguinte maneira: na medida em que eram entregues os relatorios das etapas de
elaborac@o do Plano Diretor, chamados de produtos e nos quais constavam os diferentes

aspectos a serem contemplados por esse processo, nova parcela era liberada.

Além desta parceria, a secretaria do pré-cidade também contou com o apoio do nicleo
estadual da campanha do Plano Diretor, implementado pelo Ministério das Cidades. O
contato com este se deu de maneira direta e constante. A facilidade do didlogo se deve,

em boa parte, ao fato de o coordenador do niicleo ser do municipio de Nova Friburgo.
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Este coordenador esteve sempre presente quando solicitado, participando ativamente do
processo, estando, inclusive, presente em reunides da equipe técnica do Plano Diretor,

como explica um dos atores ligados a equipe de elaborac@o do Plano Diretor:

Tivemos contato direto, inclusive, em varias reunides do Plano
Diretor, a pessoa do ntcleo estadual estava presente e sempre
articulando de uma maneira bem interessante (...) sempre que houve a
necessidade de contato era ficil, até mesmo porque a pessoa que foi
responsdvel por esse nicleo estadual é de Friburgo também. Entdo
teve uma facilidade, até da pessoa estar presente quando era
necessario.

Através deste ntcleo, foi repassado a secretaria do pré-cidade, o "Kit da campanha do
Plano Diretor" elaborado pelo Ministério das Cidades, para auxiliar no processo de
capacitacdo de quem iria trabalhar na elaboracdo de planos diretores. Esse kit da
campanha foi usado tanto para capacitacdo dos membros que participaram da comissao
de acompanhamento, como nas reunides do Plano Diretor junto a comunidade

friburguense.

Outra forma de capacitacdo da populacdo foi a realizagdo, em parceria com o CEIA —
Centro de Educacdo Ambiental, das oficinas de mapeamento ambiental comunitario.
Foram realizadas seis oficinas em seis diferentes bairros, de distritos distintos. O
objetivo destas era o de capacitar a populagdo, para fazer a leitura que o processo de
elaboracdo do plano requeria. A metodologia das oficinas pautava-se na adogdo de
mapas, procurando trabalhar a nocao de escala dos fendmenos no espaco, quebrando a

escala “1:1”, onde o mapa do cotidiano era construido pelo referencial dos vizinhos.

No inicio do Plano Diretor eu e o pessoal do CEIA, a gente defendia
muito a capacitagdo da populagdo, a gente tinha um projeto, inclusive,
chamado mapeamento ambiental comunitdrio, que objetivava vocé
capacitar a populagdo pra fazer a leitura do que a gente queria, porque
sendo ficava as vezes uma ouvidoria, porque fazia uma oficina no
bairro, ai o pessoal vinha s6 com as suas demandas, muito individuais.
Esse processo que a gente fez de mapeamento ambiental foi muito
interessante porque a gente trabalhava com mapa, e quando vocé
trabalha com mapa, vocé€ quebra eles, porque vocé trabalha em outra
escala, vocé€ ndo trabalha na escala, porque a escala 1 por 1, o mapas
deles é meu vizinho da esquerda, meu vizinho da direita, de trds e a
rua na frente. Mas quando vocé coloca um mapa com o bairro todo ele
comeca a dedurar: “eh, isso aqui € ocupacgdo irregular, essa barreira
vai cair, essa esquina tem que tirar porque o Onibus sempre vai por
cima da calcada e esse ponto de Onibus ta no lugar errado” Entéo ele
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comeca a planejar. (Entrevistado ligado a comissao de
acompanhamento do Plano Diretor).

Além deste material, outra forma de capacitacdo foi realizada pelo IBAM. Dois
membros da equipe técnica do Plano Diretor, um gedgrafo e um engenheiro agrimensor,
participaram de um treinamento no setor de geoprocessamento do IBAM, de softwares

de mapeamento que seriam usados no processo.

Além destes dois profissionais, a equipe técnica do Plano Diretor também contava com
uma arquiteta. Essa equipe, apesar de Ministério das Cidades ter promovido um
cadastramento de profissionais da drea de planejamento urbano com experiéncia,
dispostos a trabalhar na elaboragao dos planos diretores, nao se originou do cadastro do

governo federal.

No que concerne a participagdao do gedgrafo e do engenheiro agrimensor, estes foram
contratados pelo IBAM. Por sua vez, a arquiteta foi convidada por conta de sua
participacdo junto a equipe de mobilizacdo social. No entanto, através do IBAM, a
secretaria do pro-cidade pode contar com profissionais de diferentes dreas, oferecendo,

dentre outros servigos, assessorias juridica e de urbanismo.

No que concerne a equipe de mobiliza¢do social, esta era composta por individuos ja
atuantes em questdes sociais, que possuiam cadastro e contatos de diversas instituicoes
e associagdes, sendo, por essa razdo, responsdvel pela articulacdo inicial entre a

sociedade de Nova Friburgo e o Plano Diretor.

A escolha por essa composicdo, de atores ndo advindos do cadastro do Ministério das
Cidades, se deve ao fato de que, ao longo das reunides que antecederam o semindrio de
lancamento do plano, esta equipe foi se articulando, tanto no que diz respeito ao grupo

técnico, como a da comissao de acompanhamento.

Durante o periodo que precedeu este semindrio, concomitantemente a realizagdo das
reunidoes mencionadas, foram enviados convites formais a entidades civis, como
sindicatos trabalhistas e patronais, entidades profissionais, associagdes de moradores,
associacdes comerciais, dentre outras, convidando a participacdo no processo de

elaboracdo do Plano Diretor de Nova Friburgo. Contudo, apesar do envio destes,
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inicialmente algumas entidades optaram em ndo participarem, como foi o caso do
CREA - Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia — da OAB -
Ordem dos Advogados do Brasil — e do IAB — Instituto de Arquitetos do Brasil.
Todavia, durante o processo de realizacdo da confeccdo do Plano Diretor, outras

institui¢des decidiram participar.

(...) porque isso foi em novembro de 2005, ndo lembro, sinceramente,
desses detalhes. Mas eram, eu me lembro muito bem que tinha o
representante da, de alguns sindicatos, tinha também da IAB, no caso
o CREA ndo participou, ndo quis participar. A OAB também foi
convidada, ndo quis participar, alguns Orgdos e instituicdes nao
participaram, mas de maneira geral, ao longo do processo, foi havendo
uma participacdo cada vez maior.(Membro da equipe técnica de
elaboragdo do Plano Diretor de Nova Friburgo).

No caso em especifico do IAB, houve uma divisdo, onde um segmento desta institui¢cao
desejava participar e outro ndo. Em funcao desta divergéncia, o primeiro grupo decidiu
fundar um novo comité e, através deste, veio a participar do processo. Esse grupo, ao
colaborar com a equipe do pré-cidade, forneceu produtos de mapeamentos, plantas e

documentos que eles possuiam.

Para a garantia do cardter participativo do processo de elaboracdo, de acordo com a
metodologia estabelecida através das reunides que antecederam o langcamento do Plano
Diretor, o municipio de Nova Friburgo foi divido em treze regides de trabalho. Em cada
uma dessas aconteceram reunides entre a comunidade e a secretaria do pro-cidade. (Ver

anexo 2).

Além destas, também foram realizadas reunides setoriais, ou seja, aquelas exclusivas
com diferentes segmentos da sociedade, como reunides com associagdes de moradores,
de agricultores, com associagdes comerciais, com o setor da construcao civil, sindicatos

etc., além das reunides com a comissao de acompanhamento.

As reunides especificas da comissdo de acompanhamento com a equipe do Plano
Diretor, dentre outros objetivos, procuravam abrir espaco para os questionamentos e

sugestdes que esta comissao trazia do restante da sociedade civil.

Outro fator a ser destacado, na constru¢do de um processo que fosse participativo, foi a

tomada de postura ativa por parte da Camara de Vereadores, em detrimento a uma
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passiva habitual. Em fun¢do disso, a camara de vereadores realizou cinco sessdes
itinerantes, nos distritos de Sao Pedro da Serra, Lumiar, Mury, Amparo e Conselheiro
Paulino, com o objetivo de discutir com a populacdo as questdes pertinentes ao Plano

Diretor.

Nao obstante, como tentativa de realizar um leque de reunides que propiciasse uma
visdo mais ampla da sociedade, também foi estabelecido o didlogo com outros grupos
geralmente marginais a estes processos, como foi o caso da participagdo de associacdes

de loteamentos irregulares.

Dessa forma, foram realizadas 76 reunides do Plano Diretor, entre reunides setoriais e
gerais, totalizando a participagdo de 2.294 pessoas ao longo do processo. Todas as
reunides, com o objetivo de viabilizar a participagdo, foram realizadas no periodo da
noite, como duragdo média de duas horas e meia. Elas contavam com equipamentos
adquiridos pela secretaria do pré-cidade, com vistas a instrumentalizar o processo.
Assim, as sessdes contavam com laptops, canh@o de retroprojetor, microfones e caixas

de som.

A escolha do local de realizacdo das reunides pautava-se sempre pela opcdo de
localidades de fécil acesso e que comportariam a todos. Todavia, ela também dependia
da localidade geografica onde ocorreria a reunido, no sentido de haver edificacdes com
estas caracteristicas. Assim sendo, no distrito sede, aconteceram reunides em colégios,
como no caso do Colégio Anchieta, no auditério do Cebrae, na FIRJAN, no auditério do
SENAI e na prépria casa do Plano Diretor. Na secretaria do prd-cidade,

preferencialmente, eram realizadas as reunides com a comissao de acompanhamento.

Por sua vez, quando eram reunides realizadas em outras localidades, fora do distrito
sede, as proprias associa¢des encolhiam o local e comunicavam a equipe do Plano
Diretor. Nesses casos, geralmente as reunides aconteciam em escolas, municipais ou
estaduais, onde as pessoas tinham facilidade de acesso e havia espagos, como as salas
de aula, que facilitam a realizacdo da reunido; em clubes locais ou, inda, na sede da

associacdo de moradores, quando havia.
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Algumas reunides foram solicitadas pelas proprias comunidades de distritos mais
afastados, onde o deslocamento para as reunides nao era vidvel. A solicitacdo era feita
tanto via casa do plano direto, como nas préprias reunides, onde membros das

comunidades, ou de comunidades vizinhas, solicitavam a realizacao das reunides.

A dindmica das primeiras reunides consistia, em um primeiro momento, numa
apresentacdo: era falado o que era e como foi construido o estatuto das cidades, o que
era o Plano Diretor e quais seus instrumentos. Essa apresentacdo era idéntica em todas
as reunides e contavam como a utilizagdo de power point, no qual era projetado o

material que compunha o kit da campanha do Plano Diretor.

O intuito desta apresentacdo era o de tentar homogeneizar o conhecimento das pessoas
nesse aspecto. Dessa maneira, primeiramente falava-se, de forma geral, dos
instrumentos do estatuto das cidades e de que maneira este poderia influenciar a
realidade local. Posteriormente eram formados grupos de trabalho que discutiam os
temas tratados. Com relagdo a estes grupos, havia a preocupacdo de tornd-los

heterogéneos, combinando, por exemplo, professores e agricultores.

Cada grupo, ao final de um tempo, apresentava suas opinides diante do plenério. Além
disso, a qualquer momento era possivel solicitar a palavra procurando esclarecer

qualquer duvida.

Ao mesmo tempo, cada participante do grupo recebia um questiondrio, no qual deveria,
através de seus conhecimentos, do debate com o grupo e do que havia sido exposto na
reunido, avaliar cada aspecto da localidade onde vivia, tal como moradia, transporte,
saneamento, saide, educacdo, meio ambiente, patrimdnio histérico e cultural, dentre
outros. A avaliacdo era feita por meio de notas, que deveriam ser justificadas em um

espaco seguinte do questionario.

Com a aplicacdo dos questiondrios, almejava-se realizar uma andlise quali-quantitativa
" - 24
dos temas. Através desta avaliacdo, para os temas que receberam as menores notas”

sinalizando a necessidade de aprofundamento do mesmo, foram montados semindrios

** Cada participante atribuiu notas de 1 a 10 para os itens julgados de acordo com o grau de satisfacdo. Os
tépicos que receberam as menores notas viraram temas de trés semindrios que versaram a respeito da
abordagem daquele item no texto do plano diretor.
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especificos. Dessa maneira, foram realizados trés semindrios: 1- Meio Ambiente e

Moradia Digna; 2 - Uso e Ocupacgdo do Solo; 3 - Mobilidade e Transporte.

Durante todo o processo, a participacao foi umas das principais preocupacgdes, presente
desde a divulgacdo dos eventos relacionados ao Plano Diretor, como na tentativa de
articular o maior nimero de pessoas participando do processo. No que diz respeito a

divulgacdo, esta foi feita por varios meios de comunicacao.

Todas as reunides e eventos afins, inerentes ao processo de elaboragdo do Plano Diretor
de Nova Friburgo, contaram com divulgacdo prévia. Em geral, quinze dias antes da
realizacdo das reunides tinha inicio o trabalho de divulgacdo. Este contava com
comunicados na televisdo, tanto de midia paga, como da midia jornalistica; no radio e
anuncios em outdoor. Além destes, eram enviadas cartas, e-mail’s e realizavam-se
ligagdes as associagdes e entidades cujos enderecos e telefones constavam no cadastro
da secretaria. Complementando esse trabalho, ao final de cada reunido também era
apresentado um cronograma de reunides, constando data, local e hora de realizacdo de

reunides j4 agendadas.

Principalmente nos distritos mais afastados, eram colados cartazes em pontos
estratégicos, como supermercados, postos de saude, escolas, igrejas e sede da
associacdo de moradores. Estes cartazes continham o simbolo da campanha do Plano
Diretor, para chamar atencdo na identificacdo visual; e as informacdes de data, local e
hora de realizacdo da reunido. Estes mesmos cartazes também eram colados no 6nibus.

(Ver anexo 6).

ApOs a realizag@o dessas reunides e eventos afins, como forma de divulgar, de maneira
condensada, as informagdes discutidas nas sessdes anteriores, foi elaborado o boletim
informativo do Plano Diretor, com periodicidade mensal. Esse boletim era distribuido
nas proprias reunides e enviado por cartas e e-mails para entidades e associacdes. Além
do boletim, a casa do Plano Diretor ficava aberta de segunda a sexta-feira, em horario
comercial, possibilitando a aquisi¢cdo de informagdes a qualquer momento. De acordo

com um membro da comissdo de acompanhamento

O boletim do Plano Diretor, se eu ndo me engano, eu recebi via
internet e, sempre que a gente ia as reunides do Plano Diretor recebi
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algum tipo de boletim (...) (Ator ligado a comissdo de
acompanhamento do Plano Diretor).

Outra preocupacgdo, que permeou o processo de elaboracdo do Plano Diretor, foi a de
abranger o municipio de Nova Friburgo como um todo, em sua composi¢ao urbano-
rural. Uma forma de incorporar essa especificidade ao Plano Diretor, também através da
participacdo das comunidades, foi a de contar com a experiéncia da comunidade de cada
distrito, no que tange ao apontamento dos limites para a classificagao das areas no Plano
de Organizacdo Territorial — POT. Nessa conjuntura, através da participacdo da
populacdo, houve condi¢des de se promover uma classificagdo que fizesse sentido para
os moradores locais, uma vez que esta foi promovida a partir da significacdo do espago

conferida por estes atores.

Na defini¢do dos POT’s, a tnica arbitrariedade era conferida as sedes dos distritos. Por
questdes de regulamentacdo fundidria e demandas urbanas, ficou acertado que as sedes
dos distritos seriam d4reas urbanas. As demais seriam delimitadas a partir da
identificacdo da populagdo. Assim, através da projecio de imagens de satélites,
juntamente com as comunidades, a equipe técnica do Plano Diretor delimitava o
perimetro das dreas a serem classificadas como, por exemplo, espacos de uso agricola,

espaco de expansdo urbana, drea de preservagdo, dentre outras formas de uso.

Houve a preocupacdo em delimitar o que eram &reas de trabalho agricola e o que eram
areas de preservagdo, com a inten¢cdo de proporcionar ao agricultor a tranqiiilidade de

exercer seu trabalho sem o risco de repressao por parte da fiscalizagao.

Ainda, com o intuito de compatibilizar a atividade agricola com a preservacao
ambiental, mesmo em dreas demarcadas como de preservacdo, algumas dreas pontuais
foram definidas como de uso agricola. Estas foram identificadas a partir das imagens de
satélite e da participacdo da comunidade agricola, levando em consideracdo produgao
agricola efetiva e a utilizacdo do sistema de pousio. Como exemplo desta situacido,
pode-se apontar a regido da Bacia do Rio Macaé que, desde o estabelecimento da APA

de Macaé de Cima, encontra-se completamente inserida em drea de preservacao.

Em sua operacionaliza¢do, o Plano Diretor dividiu o municipio em treze regides, ao

passo que, em sua confec¢do técnica, na elaboragcdo dos planos de organizagao territorial
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— POT, ele o dividiu em bacias hidrograficas. Desse modo, partindo das contribui¢des
da Lei de Uso do Solo, lei municipal n°. 2.249 de 8 de dezembro de 1988, e da atual
tendéncia em termos de gestdo territorial, como critério técnico para o estabelecimento
dos POT’s foram utilizadas as trés principais bacias hidrograficas do municipio: a bacia
do Rio Bengalas, onde se localiza a sede urbana de Nova Friburgo; a do Rio Macaé,
atualmente Area de Protecdo Ambiental; e a bacia do Rio Grande, divisa com
Teresopolis, importante manancial hidrico, sendo principal responsdvel pelo

abastecimento de dgua do municipio.

Por meio da conjun¢do das informagdes acumuladas ao longo das discussoes realizadas
durante as reunides, seminarios, oficinas e afins, foi elaborado o texto de base do Plano
Diretor, levado a primeira audiéncia publica, realizada nos dias 24 e 25 de margo de
2006, no auditério do SENAI Todavia, como as reunides tiveram continuidade apds
este evento, a minuta do texto final, levado a cAmara para a segunda audiéncia publica,

foi confeccionado posteriormente a essa primeira ida a camara.

Nesse momento a participacdo da populacio de Nova Friburgo foi de fundamental
importancia. No momento em que o Plano Diretor transita por interesses diversos,
principalmente interesses econdomicos, hé pressdo de todas as frentes sobre os aspectos

que serao delimitados pelo Plano Diretor.

Durante a segunda audiéncia publica, a camara de vereadores encontrava-se
significativamente cheia: cada ponto do projeto foi lido e debatido, pois havia o receio
de que, chegando a camara de vereadores para ser votado, o projeto fosse modificado.
Em funcdo desse fato, houve a necessidade de ser marcada uma terceira audiéncia
publica para dar conta do término da leitura do projeto. Por conta desta participagdo, a
possibilidade de alteracdo, por alguns vereadores, de itens ligados a preservacao
ambiental de algumas dreas nao foi aprovada. O interesse das modificagdes propostas

era o de alterar aspectos do plano em relacdo a preservacdo ambiental e valorizando a

especulacio imobilidria.

Na época, antes da aprovacdo, tinha um grupo de vereadores que
estavam resistentes, ¢ eu lembro que eu participei elaborando um
manifesto que foi distribuido na camara e a gente conseguiu a
aprovacdo do plano na cdmara, houve uma mobilizacao, pra Friburgo,
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razoavelmente grande, onde a cdmara ficou lotada, bem interessante.
(Ator ligado a comissdo de acompanhamento do Plano Diretor).

O Plano Diretor estabelece a instalagdo de industrias de acordo com o grau de impacto
que esta pode gerar no local. Dessa forma, as rodovias estaduais seriam 0s eixos
principais das industrias, mais especificamente a rodovia Friburgo-Teresopolis (RJ-
130). A rodovia estadual que liga o distrito de Muri a Lumiar, por suas caracteristicas
ambientais, restringiria o estabelecimento de industrias. Diante desta realidade, havia a
possibilidade de uma modificacdo ser feita, a ponto de autorizar o estabelecimento de
industrias de grande porte, ao longo da rodovia estadual Muri — Lumiar, Entretanto, por
meio da articulagdo de ONG’s, ambientalistas e da sociedade como um todo, essa

alteracdo nao foi feita.

Todavia, outras pressoes, de cunho negativo, foram aprovadas, como € o caso da nio
implementacdo da outorga onerosa do direito de construir no distrito sede do municipio.
Este instrumento, previsto pelo estatuto das cidades, caso fosse implantado, apregoaria a
diminui¢do do gabarito das edificacdes, de sete para cinco pavimentos. Contudo, por

pressoes do setor de construcdo civil, esse aspecto ndo foi aprovado.

No que concerne a participacdo da populacao dos distritos urbanos e dos distritos rurais,
pode-se dizer que a participacdo desta ultima foi numericamente mais expressiva, ao
passo que a da populacdo urbana teve maior presenca politica. As dreas urbanas
contaram com a representacdo de liderancas de maior expressao no cendrio municipal,
no que diz respeito a for¢ca de mobilizacdo em movimentos de reivindicacdo junto ao
poder publico. Nesse segmento encontram-se atores que corriqueiramente estdo em

contato com a esfera publica, via reivindica¢des sociais € comunitarias.

Nas comunidades rurais, a participacao foi mais abrangente, até mais debatido do que a
participacdo na 4rea urbana. Numericamente falando, tomando como referéncia a
propor¢ao do nimero de pessoas presentes nas reunides, pelo nimero de moradores de

cada localidade, a participacdo urbana, em relagdo a rural, foi menor.

O periodo de elaboracdo do Plano Diretor participativo foi de aproximadamente um
ano, com inicio formal em 02 de janeiro de 2005 e envio do texto final a camara

municipal em 31 de maio de 2006.
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6.3. O Plano Diretor de Nova Friburgo Segundo os Atores Locais: Estudo de Caso

do Distrito de Sao Pedro da Serra

O distrito de Sao Pedro da Serra, juntamente com a localidade da Bocaina, compunha a
Regido 2 da divisdo operacional do processo de elaboracdo do Plano Diretor de Nova
Friburgo. A primeira reunido no distrito aconteceu em 01 de dezembro de 2005, na

4Escola Municipal de Sao Pedro da Serra.

Todavia, a AMASPS — Associa¢do de Moradores e Amigos de Sdo Pedro da Serra, ja
vinha participando dos eventos que precederam esta reunido, compondo, inclusive, a
comissao de acompanhamento. Esse contato inicial se deu através de um convite formal
a associagdo, realizado pela secretaria do pré-cidade, via membro da comissdo de

mobilizacdo social.

Nesse periodo, que precedeu a realizacdo de reunides no distrito, foram distribuidos,
pela AMASP, folders da campanha do Plano Diretor de Nova Friburgo. Contudo, estes
folhetos, que tinham por intuito informar o que viria a ser o Plano Diretor, ndo
atingiram seus objetivos, vistos que, segundo informado pelos moradores que tiveram
acesso, eles ndao deixavam claro o que, em esséncia, seria o Plano Diretor e,

principalmente, de que maneira ele interferiria na vida do distrito. (Ver anexo 4).

Na ocasido da realiza¢do das reunides, a associacdo de moradores ficava encarregada de
realizar a divulgacdo. Esta era feita tanto através de suas reunides com a comunidade,
como por meio da fixacdo dos cartazes da campanha do plano, cedidos pela secretaria

do pré-cidade a associagdo, além do “boca-a-boca’:

A associacdo de moradores, eles procuravam divulgar. Como...colocar
papeis na porta, ou entdo até algumas pessoas as vezes ligavam. Eles
comunicavam, sim. (Morador do distrito, ligado a atividade agricola).

Concomitantemente, os moradores que haviam deixado seus contatos juntos a equipe do
Plano Diretor, recebiam ligacOes e/ou e-mail informando da realizacdo das reunides.
Esse trabalho de divulgagdo era feito de sete a dez dias antes da data agenda para a

realizagao.
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As reunides contaram com uma expressiva participacdo da popula¢do do distrito. Sao
Pedro da Serra encontra-se inserido no perimetro da APA® de Macaé de Cima. Esta,
contrariando as proprias diretrizes estabelecidas pelo SNUC — Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo, em seu processo inicial de criacdo, ndo promoveu nenhum
tipo de consulta publica. Em outras palavras, o Plano Diretor incorpora uma perspectiva
participativa que o outro instrumento de gestdo territorial, a APA, ndo assumiu, embora
esta seja de grande importancia para as comunidades deste territério. A drea de prote¢ao
ambiental de Macaé de Cima foi criada com o decreto n® 29.213, de 14 de setembro de
2001, sendo objeto de intimeras disputas entre agricultores, ambientalistas e grupos

vinculados ao eco-turismo

Nesse contexto, ndo apenas os atores ligados a atividade agricola, receosos em relagdo a
limitacdo de suas dreas de plantio, como os demais moradores tradicionais, preocupados
com as incertezas dos desdobramentos destes processos sobre o distrito, mobilizaram-se
e participaram ativamente das reunides de elaboracdo do Plano Diretor. A referida

situacdo fica clara na fala de uma moradora local, ligada a atividade agricola.

(...) Passaram avisando, porque...assim, quando falou que ia ter o
pessoal se mobilizou, entende, bastante, porque, sempre sai aquele
alarme, alarme de que o agricultor nio ia poder fazer isso, ndo ia
poder fazer aquilo e tal. Af saiu um movimento...entdo o pessoal teve
tempo, ficou sabendo...um soube, ai sai espalhando e todo mundo...

Seguindo a metodologia estabelecida para as reunides do Plano Diretor, em um primeiro
momento ocorreu a apresentacdo explicativa sobre o que é o Plano Diretor, seus
instrumentos e fins, seguida da dinamica de divisdo do plendrio em grupos para
promocao do debate e preenchimento do questiondrio de avaliacdo quali-quantitativa.
Além disto, estas reunides também contaram com os instrumentos tecnoldgicos

adquiridos pela secretaria do pro-cidade.

Apds os debates em grupo e subseqiiente preenchimento do questiondrio, cada grupo
elegia um representante que iria colocar as considera¢des do grupo ao plendrio. Além
deste momento de explanagdo, era permitido aos participantes intervirem a qualquer

momento para solicitarem esclarecimento.

 Area de Protecio Ambiental
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Nesta reunido, houve a preocupacdo, presente na metodologia do processo de
elaboracdo do plano, em formar grupos heterogéneos, combinando individuos ligados a

diferentes setores, como o agricola, o turistico e o educacional.

(...) a gente teve de misturar um pouco porque tinha grupo, vamos
dizer assim, tinha grupo de professores e tinha grupo de agricultores,
entdo teve que misturar pra chegar em um, entendeu como. (Morador
local ligado a atividade turistica).

Considerando a incerteza quanto as conseqiiéncias para o distrito da demarcagdo do
perimetro da referida APA, nas primeiras reunides, mesmo contando com o descrito
trabalho de esclarecimento a respeito do Plano Diretor, havia um ruido de comunicacao
entre a equipe do plano e a comunidade de Sao Pedro da Serra. Nao ficava claro para a
populacdo do distrito se o que estava sendo debatido nas reunides era o Plano Diretor, a

APA de Macaé de Cima, ou ambos.

Outro fator que contribuiu para essa situacdo, foi o fato de que, no mesmo periodo em
que estavam sendo realizadas as reunides do Plano Diretor, ocorriam também reunides
ligadas a outros processos, como reunides do Comité de Bacias e da Agenda 21. Ou
seja, diferentes processos participativos relativos ao mesmo territério que ndo se
articulavam entre si e nao eram claramente compreendidos pela populacdo. Este
problema revela a falta de articulacdo e integracdo entre agendas de diferentes setores e

atores chaves para o sucesso de acdes que exijam politicas publicas intersetoriais.

Toda essa conjuntura provocou um bloqueio no didlogo ente a populag¢do de Sao Pedro
da Serra e a equipe do Plano Diretor, com excecdo dos membros da comunidade que
vinham participando da comissdo de acompanhamento. Havia um desconforto com
relacdo ao Plano Diretor, pois este era tomado como uma lei arbitraria que, através das
reunides, vinha apresentar resolucdes prontas, decisdes tomadas em outras esferas, sem
estabelecer um didlogo, como havia sido o caso do processo de criagdo da APA de

Macaé de Cima.

Outro momento de ruido na comunicacdo entre a equipe do Plano Diretor e a
comunidade de Sao Pedro da Serra, ocorreu na oficina de mapeamento ambiental
comunitério, realizada no Colégio Estadual José Martins da Costa. Nesta. A proposta

apresentada pela equipe do Plano Diretor para classificagdo das dreas do distrito,
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delimitava um perimetro urbano extenso, extrapolando o que era reconhecido pelos
moradores como urbano e, concomitantemente, propagando-se por dreas identificadas

CcOomo rurais.

Ai que td, af que aconteceu, veja bem, eles determinaram uma 4rea
urbana aonde era 4rea rural ou, por exemplo, colocaram 4rea rural
aonde poderia ser drea urbana. Af que entrou as pessoas da regido
e...bom “vamos conversar, vamos ver o que € drea rural e o que é drea
urbana”. Foi entdo que, através de visagem no mapa a gente, com
algumas pessoas, eles fizeram tipo, mapearam uma &rea, “bom até
aqui drea urbana e aqui 4rea rural”. Ficou mais ou menos determinado
dessa maneira. (Morador local, ligado a atividade agricola).

Esta divergéncia de opinides, esperada na oficina, permitiu que o consenso fosse
alcancado, ao mesmo tempo em que levou os moradores de Sdo Pedro da Serra a
participarem efetivamente, como atores ativos, nesta etapa do planejamento. Além
disso, ao longo da realizacdo das reunides o didlogo entre a populacdo do distrito e a

equipe do Plano Diretor foi se estabelecendo de maneira menos ruidosa.

Os diferentes grupos instituidos em Sao Pedra da Serra ndo tiveram junto ao processo
de elabora¢do do Plano Diretor um represente distinto, de acordo com a atividade
desenvolvida. Ou seja, uma representante do setor agricola e um do setor turistico. A
representacdo do distrito, junto a0 mencionado processo, era feita de maneira conjunta,

por representantes ligados a AMASPS.

N3ao obstante, nas reunides que ocorreram no distrito, algumas liderancas locais, tanto
ligadas a atividade agricola como a turistica, ficavam a frente nas discussoes,

intervindo, quando necessario, em temas que poderiam interferir em suas atividades.

ApOs a primeira reunido realizada no colégio municipal, as duas reunides seguintes
ocorreram no saldo do Clube Estrela do Mar, por conta do espaco que este oferecia. O
local onde as reunides do Plano Diretor aconteceram, bem como o trabalho de
divulgacdo e a antecedéncia com que este era feito, permitiram que, de modo geral, a
populacdo do distrito tomasse conhecimento prévio da realizacdo das reunides e se
sentissem a-vontade para estarem presente. O clube Estrela do Mar € tradicional do

distrito, guardando identificacao e significacdo positivas junto a populagao.
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Todavia, excetuando as reunides que ocorreram no distrito, ndo houve nenhum trabalho
de divulgacdo de reunides realizadas em outras localidades. Mesmo as audiéncias
publicas e semindrios ndo contaram com um trabalho de divulgagdo especifico em Sao
Pedro da Serra. A tomada de conhecimento destes eventos contava com a divulgagao
televisiva, com os outdoors no centro, caso houvesse; e com o “boca-a-boca”. Neste
caso, esta ultima forma mostrou-se pouco eficiente, visto que a parcela da populagcdo

que nao possuia o conhecimento da realiza¢do destes eventos era expressiva.

A associacdo de moradores recebeu convite para estes eventos e informou, em suas
reunides mensais com a comunidade de Sdao Pedro da Serra, da realizacdo destes.
Entretanto, a restricdo aos meios de divulgacdo mencionados limitou a informacdo e,

conseqiientemente, a participagao da populacdo de Sao Pedro da Serra.

Ap6s a realizag@o das reunides, ndo ocorreu nenhum trabalho de disseminacio, junto a
comunidade, do que havia sido debatido e acertado na reunido. Nao houve a distribui¢do
de nenhum tipo de material que condensasse e compilasse as informacdes da reuniao
anterior ocorrida no distrito, nem de reunides e eventos afins do processo de elaboragao

do Plano Diretor, ocorridas fora de Sao Pedro da Serra.

Somente aqueles moradores que participavam da comissdo de acompanhamento tiveram
contato com o Boletim do Plano Diretor. Este, no entanto, ndo foi cedido a associagao
para que fosse distribuido. O acesso se deu individualmente nas reunides realizadas

entre a equipe do Plano Diretor e a comissao de acompanhamento.

A AMASPS, em suas reunides, trazia informacdes acerca do Plano Diretor, de suas
etapas, bem como buscava junto a populacdo sugestdes a serem levadas as reunides

realizadas entre a comissdo de acompanhamento e a equipe do Plano Diretor.

Mesmo na casa do Plano Diretor, a secretaria do pré-cidade, o contato com essas
informagdes ndo se dava de maneira efetiva. Havia dificuldade de encontrar os
membros da equipe técnica do Plano Diretor e, aqueles que se propunham a prestar

esclarecimentos nem sempre estavam cientes dos dados e da dindmica do processo.
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S@o Pedro da Serra foi o primeiro distrito a receber a sessdo itinerante da camara de
vereadores. Neste evento, o eficaz trabalho de divulgacdo realizado pela associacdo de
moradores e a excepcionalidade do acontecimento, levou a comunidade do distrito a se
fazer presente, até mesmo, de maneira mais expressiva que nas reunides do Plano

Diretor.

Apesar da comunidade do distrito relatar que participaram destes eventos, ndo ficou
claro para a populagdo o fato de a iniciativa estar ligada ao processo de elaborag¢do do
Plano Diretor. De acordo com as entrevistas, o significado da sessdao para os moradores
de Sdo Pedro da Serra, estava direcionado a discussdes de temas em geral, ligados ao
distrito e ao municipio de Nova Friburgo, incluido, em seu escopo, o debate sobre o
Plano Diretor. Portanto, pode-se apontar esse momento como o terceiro ruido de
comunicacao entre o processo de elaboragdao do Plano Diretor e populagdo de Sao Pedro

da Serra.

Dentre as principais reivindicacdes colocadas pela populacdo do distrito de Sdo Pedro
da Serra ao Plano Diretor, encontram-se preocupacdes ligadas a 4rea de saide e
saneamento basico. Com relacdo a sadde, a emergéncia de um posto que funcionasse
24hs, bem como da presenca constante de médicos, sdo fatores apontados como
preponderantes para a melhoria das condicdes de saide e de sua promogdo. O que se
pode perceber nesse contexto, € uma nog¢do biomédica de sadde ligada a auséncia de

doencas e acdoes medicamentosas.

Nao obstantes, a preocupagao com os cursos d’dgua do distrito também se fez presente.
Contudo, a significagao histérico-cultural dos rios com a populagdo é a mais expressiva
justificativa para essa preocupagdo. Nao hd uma nocao significativa de fator de risco &
saude humana e ambiental. Os recursos hidricos sao referenciados a partir de histérias
ligadas ao lazer da populacdo e a sua funcdo “paisagistica”, mas que, na atualidade, sao

apontados como espagos insalubres e mal cheirosos.

Observa-se um consenso no distrito ligado ao conceito de saturacdo. Para os atores
naturais do distrito, tanto para aqueles ligados a atividade agricola, como para os ligados
a atividade turistica, o distrito n3o tem mais como crescer, como se expandir

espacialmente. Necessita, portanto, de maior atencdo do poder publico no que tange a
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investimentos em infra-estrutura, sistema de esgotamento sanitdrio, recolhimento de

lixo, alargamento de ruas, dentre outras melhorias apontadas.

Os ruidos de comunicag¢do que ocorreram durante a elabora¢do do Plano Diretor de
Nova Friburgo, no distrito de Sdo Pedro da Serra, sdo conferidos a pouca presenga deste
processo (de elaboragdao do documento) no distrito. Dentre as questdes apontadas como
pontos de sombra no distrito, destacaram-se: a realiza¢do de grupos de trabalhos com a
populacdo que trabalhasse os conceitos e as temadticas ligadas ao processo durante todo
o periodo de confeccdo do plano; e a realizacdo de uma divulgagdo mais expressiva, nao
se restringindo aos acontecimentos do distrito, mas ao processo de elaboragdo como um

todo.

Concomitantemente, € latente em Sao Pedro da Serra a incerteza quanto a efetividade da
incorporacdo das discussdes e debates estabelecidos no distrito no texto final do Plano
Diretor. Ap0s a realizagao das reunides e consecutiva aprovacao do texto, ndo houve um
retorno a populacdo do distrito, nem mesmo aqueles que compuseram a comissiao de
acompanhamento do Plano Diretor. Estes, nem mesmo possuem a cépia do texto final

do Plano Diretor.

Nesse contexto, observa-se uma descredibilizacdo do processo: a populacdo acredita
que suas contribui¢des ndo foram utilizadas, de que tudo o que foi acordado entre os
moradores e a equipe do Plano Diretor ndo foi incorporado, ou foi incorporado de
maneira deturpada. As falas abaixo expressam a desconfian¢a dos moradores do distrito

em relacdo a aplicacdo do Plano Diretor:

Comecaram a fazer umas reunides aqui, na comunidade. Algumas
reunides, e ai planejaram, com a populagdo, realmente foi todo
mundo, planejou como seria e ai levaram pra prefeitura, fizeram 14, de
um jeito bem diferente do que a gente havia falado e, ficou nisso.
(Moradora local ligada ao setor turistico).

(...) eu ndo sei se...eles planejam mas depois nao desenvolvem, parece
que ndo apresentam, parece que sé planejam, mas na hora da acgdo é
muito complicado, parece que ndo acontece. (Moradora local ligada
ao setor agricola).

Em funcao desta realidade, a leitura do Plano Diretor tem sido feita a partir do senso

comum de que o que € lei ndo funciona. Reforcando essa significacdo, ha o fato de ndo
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se observar no distrito a aplicabilidade do que foi estabelecido entre a comunidade e a

equipe do Plano Diretor.

Entretanto, percebe-se que este documento traz perspectiva de melhoras das condigdes
de vida do distrito. Para tanto, a reivindicacao pela aplicabilidade deste, juntamente com
a incorporag¢do das contribui¢des da populagdo, sdo essenciais para que ele seja capaz de

contribuir para essa melhoria.

O Plano Diretor, juntamente com o plano de gestio da APA de Macaé de Cima, é
apontado como um importante instrumento de gestdo para o distrito de Sdo Pedro da
Serra, se gerido e aplicado com seriedade. A eminéncia de que ele seja posto em pratica
traz consigo, ndo apenas para os atores ligados a atividade agricola, mas também aos
demais atores do distrito, a expectativa por uma regulamentacdo do uso do solo que
atenue as tensOes inerentes ao confronto entre atividade agricola, a preservacao

ambiental e atividade turistica.

6.4. Analise Critica do Processo de Construcao do Plano Diretor

A prefeitura de Nova Friburgo, assim como os demais municipios brasileiros, teve até a
data de 10 de outubro de 2006 para entregar seu Plano Diretor ao Ministério das
Cidades. O mencionado prazo foi determinado pela Lei 10.257, o Estatuto da Cidade,
que entrou em vigor no dia 10 de outubro de 2001, estabelecendo, portanto, prazo de

cinco anos para a confeccao e aprovacao dos planos diretores municipais.

Dentre as ac¢des previstas ao gestor publico municipal, em caso de ndo entrega do Plano
Diretor neste periodo, destaca-se: suspensdo dos direitos politicos por até cinco anos;
proibicdo de contratar com o poder publico; perda do cargo publico que esteja
eventualmente sendo exercido; e também multa civil no valor de até cem vezes o que o
agente publico recebia na época em que atuava no cargo. A prefeitura responde com a
perda do direito ao repasse de verbas federais e os vereadores podem ser objeto de
processo de improbidade administrativa, podendo ser punidos até com a perda do

mandato e dos direitos politicos.
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Apesar de todos esses fatores, a prefeitura do Municipio de Nova Friburgo, somente deu
inicio a confeccdo do Plano Diretor no ano de 2005, apenas um ano antes do

26
encerramento de seu prazo de entrega™ .

A ocupagdo do espaco do Municipio de Nova Friburgo guarda uma particularidade
interessante, pois a concentracdo populacional que, de maneira geral, se dd na foz dos
vales, no Municipio ocorre na cabeceira. Sua populacdo, com 177.376 habitantes
segundo a contagem populacional de 2007, ocupa uma &rea incrustada em vales muito
estreitos e profundos, onde se verifica a existéncia de uma contradicdo ligada a

ocupacao do solo nessa regido.

O Municipio de Nova Friburgo possui uma drea de 932,64 km”. Considerando a
morfologia do municipio, de topografia acidentada, um percentual desta area nio € (ou
ndo seria) passivel de ocupacdo. A essa realidade cabe considerar os seguintes fatores:
(1) 40-45% do municipio é ocupado por vegetacdo de Mata Atlantica; (2) considerando
principalmente os distritos urbanos, a ocupacao dos morros fica a cargo da populagado de
baixa renda; (3) um percentual expressivo do esgoto sanitario do municipio € despejado

. L1 4
in natura em seus corpos hidricos 3

No que concerne a questdo do saneamento basico, cabe mencionar, também, o fato de
ser comum no municipio a constru¢do de pogos, principalmente pela populacdo de baixa
renda. Estes, geralmente sdo construidos de maneira erronea, ndo ultrapassando 5m de
profundidade. Essa realidade, associada ao fato de o esgoto ndo ser drenado de maneira

satisfatoria, € fonte de costumeiros problemas de satide da populacdo do municipio.

Concomitantemente, focando nas dreas rurais, outro fendmeno precisa ser considerado,
o da exposi¢ao, tanto do homem quanto do meio, a insumos agroquimicos, tanto na de

producdo de alimentos, principalmente olericultura, como na de producao de flor.

No caso de distritos de interface rural-urbana, como Sdo Pedro da Serra, o uso
indiscriminado destes produtos, juntamente com o emprego de um manejo itinerante e a

expressiva presenca de Mata Atlantica, engendra uma disputa pelo direito e legitimagao

26 Cabe salientar que esta ndo é uma particularidade do Municipio de Nova Friburgo, mas uma realidade
em ambito nacional.
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da ocupacdo do solo entre as esferas de preservacdo ambiental, atividade agricola e

turismo.

Fica claro, portanto, ndo apenas nos paragrafos acima, mas ao longo deste trabalho, que
a saude ambiental do municipio é extremamente impactada pelo processo de ocupagao
do solo, tanto na drea urbana como na rural. Ao longo da pesquisa nao foi levantada a
presenca de um plano de gestdo do territério que tome a saide, ndo como um produto

do desenvolvimento, mas como pilar para este.

Dada a complexidade das questdes inerentes a interrelacdo entre saide e ambiente
presentes no territério do municipio de Nova Friburgo, o periodo de elaboracdo de
apenas um ano e trés meses, de 02 de janeiro de 2005 a 31 de maio de 2006 pode ser
considerado insuficiente. Portanto acreditamos que as questdes de satide publica e meio
ambiente ndo foram reconhecidas ou abordadas e, conseqiientemente, incorporadas ao

Plano Diretor de maneira adequada.

No que tange a abordagem das questdes de saide publica e meio ambiente, observou-se
a preocupacdo em contemplar os instrumentos tedricos € legais que tratassem dessas
dimensdes, em detrimento a um entendimento profundo, da manifestacao e da génese da

problematica ligada a saide ambiental.

O Plano Diretor, nesse sentido, aproximou-se mais de um documento de urbanizagdo do
que de planejamento e gestdo, pois se deteve as formas e ndo aos conteddos,

descolando-se, em certo ponto, da propria realidade.

A equipe técnica do Plano Diretor, aquela responsavel pelo trabalho de articulacdo e
confeccdo do documento, contou apenas com trés profissionais. Mesmo dispondo de
assessoria técnica em diferentes areas via IBAM, nao se pode deixar de considerar que
somente o trabalho de trés profissionais para elaboragdo de um documento de gestdao
territorial, que deveria abarcar as demandas de trés distritos urbanos e cinco rurais, €
reduzida. Cabe ressaltar que a caréncia ndo se expressa apenas em nimero de pessoas,

mas, principalmente, em diversidade de dreas do conhecimento.
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Diante da complexidade dos fendmenos, a aplicabilidade de ag¢des que envolvessem
uma abordagem transdisciplinar, poderia representar uma importante estratégia para a
constru¢do de uma nova concepg¢do de planejamento e gestao territorial. Isso permitiria
integrar diferentes dimensdes de um mesmo fendmeno, além de estabelecer novas
formas de comunicacdo, o que poderia evitar ruidos no didlogo entre a equipe técnica de

elaboracdo do Plano Diretor e a comunidade do municipio.

O pouco tempo para a configuracdo do documento também comprometeu a qualidade
da participagio da populacdo. E inegdvel o esforco, empregado pela equipe do Plano
Diretor, em tentar articular e dialogar com diferentes setores da sociedade. Entretanto,

ao falarmos de participacdo, em cardter participativo, € preciso considerar as

particularidades desta participacao.

Para que um processo seja, em essé€ncia, participativo, € preciso que os individuos
tenham a capacidade de debaterem as tematicas, de realmente se engajarem, discutindo
as questdes pertinentes ao processo, podendo dessa maneira criar uma identidade.
Consecutivamente, participacdo também implica em continuidade. Nao se trata de um
momento estanque, mas de um conjunto de ac¢des em longo prazo. Além disso, a
participacdo também deveria envolver o resgate e inclusdo dos interesses e desejos
individuais e coletivos como estimulo para constru¢do coletiva da sustentabilidade do

territorio.

O processo de elaboracdo do Plano Diretor de Nova Friburgo convidou, e abriu espago
de didlogo, a populacdo do municipio, mesmo aos grupos que sdo geralmente alijados
de processos de planejamento. Empregou um expressivo trabalho de divulgagcdo aos
eventos ao longo do processo e procurou fazer da comunidade mais um membro da
equipe do plano, realizando reunides em todos os distritos do municipio de Nova

Friburgo.

Apesar deste esforco, a promo¢do da participagdo da populacdo € questiondvel. As
oficinas de mapeamento comunitdrio, que tinham por objetivo capacitar a populagio,
nao contemplaram o municipio de Nova Friburgo de maneira homogénea. Nesse

sentido, como esperar que a comunidade haja como um planejador, ¢ ndo como
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demandador, quando esta ndo estd preparada para enxergar os fendmenos para além de

seu quarteirdo?

O trabalho de divulgacdao nao foi homogéneo. O que se percebeu foi que este se
manteve expressivo em todos os momentos no distrito sede e adjacéncias, os distritos
urbanos, mas oscilantes nos demais. Sdo Pedro da Serra, por exemplo, ndo contou com
um trabalho de divulgacdo dos eventos ocorridos fora do distrito, em outras localidades.
Para a populacdo deste distrito, aprofundar os conhecimento e capacitacdo para o debate
sobre meio ambiente e uso e ocupaciao do solo, respectivamente, temas do primeiro e
segundo semindrio, seria de fundamental importdncia para sua participacdo nas

discussdes do Plano Diretor.

Nesse mesmo contexto, cabe considerar o fato de determinadas reunides, inicialmente
ndo programadas, serem realizadas em localidades mais afastadas. A realizacdo destas
se deveu a demanda das comunidades que ndo tinham condi¢des de chegar a distritos
vizinhos, para participarem das reunides. Portanto, sem que houvesse divulgacdo, nem
a disponibilizacdo de meios de transporte as populacdes de localidades mais afastadas
do centro, ndo se podia esperar que estas participassem efetivamente do processo de

elabora¢@o do Plano Diretor.

Dessa maneira, reiterando a concepcdo de participacdo, que implica em um processo
continuo, ndo € possivel pensar que a elaboragdo do Plano Diretor de Nova Friburgo

tenha se dado de modo efetivamente participativo.

A realizacdo de grupos de trabalho — GT’s, que abordassem os conceitos e teméticas
ligados ao Plano Diretor, ao longo de todo o processo de elaboragdo, seria de
fundamental importincia para qualificar a participacdao da populacdo do municipio. No
tocante ao distrito de Sdo Pedro da Serra, onde se encontra uma populacao ligada tanto
ao setor rural como urbano, os GT’s contribuiriam para uma homogeneizacdo das
informacdes, do conhecimento. Contudo, o nimero de membros reduzidos da equipe
técnica do plano e o pouco tempo para a confeccdo deste colaborou para a ndo

realizagdo dos GT’s.
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O municipio de Nova Friburgo conta com populagdes rurais e urbanas, onde os
interesses € demandas sdo distintos e, em casos ndo raros, conflituosos. A tentativa de
criar um didlogo comum, apesar das especificidades, ndo poderia ser alcangcado através
de uma unica apresentacdo sobre que era o Estatuto da Cidade, suas ferramentas e o
Plano Diretor, como empregado pela metodologia aplicada. Desse mesmo modo, nao se
pode esperar que a partir de uma tunica reunido, habitantes da drea rural, e mesmo da
zona urbana, sejam capazes de avaliar quali-quantitativamente itens como, por exemplo,

patrimdnio histérico cultural.

A caréncia de tempo para trabalhar com as populacdes o papel do Plano Diretor no
planejamento territorial local, permitindo que as demandas coletivas emergissem, bem
como a adocdo de um instrumento rigido e fechado de avaliacio, como foi o
questiondrio, levanta uma dudvida: até que ponto as demandas apresentadas foram

apontadas pela populacdo ou induzidas a esta, mesmo que de maneira ndo intencional?

Nessa conjuntura, acredita-se que em alguns momentos, o que foi classificado como
espacos participativos acabaram sendo, na verdade, espacos de ouvidorias, pois a

populacdo ndo possuia as ferramentas, ao nivel do conhecimento, para o debate.

Além do pouco tempo para a elaboragdao do Plano Diretor, a caréncia de diversidade de
areas do conhecimento compondo sua equipe técnica também comprometeu um melhor
entendimento do processo social e de seus atores representativos. Ao trabalhar,
primordialmente, com as associacdes de moradores, a equipe do Plano Diretor, por
vezes, ndo trabalhou com um grupo representativo mais efetivamente legitimo da
comunidade, mas com sim com representantes legais. Ou seja, ao dialogar com
instancias formais de representacdo, pode ter deixado de conversar com individuos e
liderancas de determinados segmentos, que ndo se fazem presente nas associagdes.
Ainda, ocorrem casos de associagdes estabelecidas, mas nao reconhecidas pela
populacdo como uma representante de seus interesses. Nesse caso, ha liderancas locais
que respondem por essa funcdo, que sdo reconhecidas pela comunidade, mas que nao

estdo organizadas na forma de associagdao de moradores.

Exemplo do fato acima mencionado pode ser dado através do distrito de Sao Pedro da

Serra. Neste, apesar de a associacdo de moradores ser uma representacdo reconhecida
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pela comunidade, ndo se estabeleceu um didlogo como liderangas locais. Dessa
maneira, o que se percebe é uma conducdo do trabalho em dire¢do a um planejamento
estratégico e ndo a um planejamento participativo, pois se trabalhou com as liderancas

que eram consideradas estratégicas ao processo.

Houve um esfor¢co da equipe de elaboracdo do Plano Diretor de Nova Friburgo em
promover e viabilizar a participacdo da populagdo, tanto dos distritos urbanos, como dos
rurais. Entretanto, a maneira e as circunstancias como esse trabalho foi conduzido, ndo

permite analisd-lo como um processo efetivamente participativo.

Planos diretores municipais, ao circularem por campos de interesses distintos e que, até
certo ponto, se chocam, representam um espaco de disputa por territérios. No caso do
Municipio de Nova Friburgo e, concomitantemente, do distrito de Sao Pedro da Serra,
essa disputa reside de forma central na tentativa de influenciar as diretrizes do

parcelamento do solo.

Dessa maneira, quando a populacdo ndo estd capacitada para a participagdo, em
determinados momentos pode ser usada como um instrumento de legitimagdo, onde os
agentes hegemoOnicos conduzem os hegemonizados a tomarem como legitimas decisdes
que ndo partiram deles. Nessa conjuntura, se ndo conduzido com cautela, o Plano
Diretor pode ser adotado, no que concerne ao uso e ocupagao do solo, como um novo
mecanismo de valora¢do do solo urbano, contribuido para consolida¢do de uma nocao
de cidade enquanto mercadoria, € ndo enquanto espago de producdo e reproducdo de

uma vida social mais plena e saudavel.

Nesse sentido, o processo de elaboracdo de um documento de planejamento e gestio,
como o Plano Diretor, deve se perguntar para quem, como e com quem sio pensadas as
diretrizes a serem endossadas por esse instrumento, e de que forma se poderia engajar as
pessoas que tragam as necessidades e desafios fundamentais para o planejamento

territorial.

Os conflitos ambientais envolvem tanto uma disputa material quanto simbdlica do meio.
No Municipio de Nova Friburgo, verifica-se a existéncia de um conflito ambiental entre

preservacdo ambiental e construgdo civil, onde o foco é a especulacdo imobilidria. Por
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sua a vez, no distrito de Sao Pedro da Serra, esse conflito fica a cargo do confronto entre

preservacdo ambiental e agricultura familiar, onde a base € a atividade turistica.

De forma emblemadtica a esses conflitos, tanto a disputa pela outorga onerosa do direito
de construir, no distrito sede, como a diminui¢do da zona urbana e o reconhecimento de
areas agricolas, no distrito de Sdo Pedro da Serra, apontam para uma postura do Plano

Diretor em tentar incorporar as contradi¢des inerentes a esses conflitos ambientais.

O Plano Diretor procurou racionalizar a expansdo e a ocupacao urbana. Em dreas como
S@o Pedro da Serra, onde se verifica a existéncia de uma significativa interface rural-
urbana, a expansao urbana via atividade turistica, € inevitavel. Todavia, mesmo sem um
significado pratico, o reconhecimento e registro no documento de areas agricolas no
perimetro da APA de Macaé de Cima, representa importante passo aos agricultores
familiares, ameacados, no contexto deste conflito ambiental, de serem alijados do

direito ao uso material e simboélico do territorio.

Contudo, esse ato tem sua expressdo maior no campo simbdlico, necessitando de
aperfeicoamento. Para que a atividade agricola tenha total estabilidade de uso do solo,
seria necessdrio um trabalho, por exemplo, de demarcacdo do perimetro de cada
propriedade em uso, considerando a &4rea plantada, a de pousio e a do banco de
sementes, com vistas a assegurar o emprego de um manejo do tipo coivara®’, sem que

haja a preocupacdo com acdes de fiscalizacao repressivas.

Para que o Plano Diretor torne-se, efetivamente, uma ferramenta de justica
socioambiental, € preciso que ele seja instrumentalizado. A aplicabilidade do plano
direto, enquanto instrumento de gestdo territorial, requer compromisso € estruturacao
politico-administrativa da prefeitura.

O Plano Diretor ¢ um documento contemporaneo, ele anuncia politicas, guarda as
diretrizes do ordenamento e da gestdo urbana, requerendo a regulamentacdo destas. De
acordo com a legislacdo vigente na lei organica do municipio, a norma que regera

intervencdes no espaco do municipio é aquela mais proxima do tipo de agdo. Por

7 Coivara — Nome indigena da técnica de manejo agricola que consiste em uma espécie de
consorciamento, que permite uma sucessdo secunddria, a reconstru¢do das florestas e dos ciclos de
nutrientes.
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exemplo, no caso da realizacdo de uma obra ou de uma constru¢io, a norma vigente
sobre este ato serd o cddigo de obras, que € da década de 1940. Caso este ndo abarque
dimensdes e/ou desdobramentos da obra, a vigéncia serd da lei do uso do solo, que é do

ano de 1988.

O Plano Diretor anuncia que o trecho ao longo da RJ 130 — Teres6polis—Friburgo, sera
destinado a configuracdo de um distrito industrial, aportando investimento fabris de
médio e grande porte. Entretanto, ndo hd na lei especificacoes de como se dard a
ocupacdo, propriamente dita, da referida drea. Nao consta no texto final do Plano
Diretor, de que maneira se dard a regulamentacdo do processo de configuracdo deste
distrito. Nesse sentido, a norma a reger esse processo, serd o codigo de obras que, sendo
do ano de 1948, encontra-se obsoleto, em desacordo com a prépria concep¢do de

planejamento e gestao prevista no Plano Diretor, que € uma lei atual.

O Plano Diretor somente ird conduzir as posturas em dltima instancia. Em funcdo desta
conjuntura, para que sua efetividade seja alcancada, seus instrumentos necessitam ser

atualizados ou mesmo criados, instrumentalizando, dessa maneira, o documento.

Nesse sentido, faz-se necessario que o municipio aprove novas leis, como a de uso do
solo, codigo de obras, cédigo ambiental, dentre outros, com o intuito de que estes
instrumentos estejam nivelados ao Plano Diretor, podendo dar suporte a sua
aplicabilidade. Ndo obstante, caso essas normas complementares ao Plano Diretor ndo
estejam aprovadas, este documento de gestdo pode vir a entrar em contradicdo com as
demais leis, devido as diferentes concepcdes inerentes ao planejamento e a gestdao

territorial, vigentes no periodo de elaboracdo cada uma.

Em seu artigo 188, o Plano Diretor ressalta a referida necessidade, afirmando que o
poder Executivo deveria enviar a Camara Municipal, no prazo de cento e oitenta dias
apos a vigéncia da lei, projetos de lei dispondo sobre a revisao da Lei de Uso do Solo, a
Lei de Parcelamento do Solo Urbano e a revisdao do Cédigo de Obras. Ainda, no artigo
seguinte, coloca que, no mesmo prazo, deveriam ser enviados a camara municipal de
vereadores, com vistas a sua livre deliberag¢do, os c6digo municipais de meio ambiente,

limpeza publica e de posturas.
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No tocante a este fato, apenas o codigo ambiental foi elaborado dentro do prazo
estabelecido. Todavia, em funcdo da alteracdo dos parametros da politica ambiental
estadual, este codigo ainda ndo foi encaminhado ao poder executivo. Quando o cédigo
foi entregue pelo conselho municipal de meio ambiente a cadmara municipal de
vereadores, tomava posse um novo secretdrio estadual de meio ambiente. Este, por sua
vez, promoveu alteracdes na politica ambiental estadual levando o c6digo do municipio
de Nova Friburgo a ser obsoleto, apesar de novo, uma vez que este havia sido elaborado
em consonancia com a politica estadual. Dessa maneira, o c6digo municipal foi retirado

da camara de vereadores para sua readaptacdo, sendo reenviado posteriormente.

A importancia da instrumentalizacdo do Plano Diretor reside, também, na preocupacao
em nao permitir que esta lei se torne um documento retérico. A complexidade das
questdes inerentes ao planejamento urbano na atualidade, ndo comporta a espera por
regulamentacdes em longo prazo, como ocorrido com o préprio Plano Diretor. Este,
presente ja na Constituicdo de 1988, somente foi regulamentado treze anos depois, no

ano de 2001, com a promulga¢ao do Estatuto da Cidade.

O Plano Diretor, em seu texto final, no tocante aos conflitos ambientais presentes na
regido, inerentes ao uso e ocupacdo do solo, procura incorporar questdes centrais.
Contudo, para que esta lei possa intermediar estes conflitos, além da instrumentaliza¢ao
ja discutida, € necessdrio que haja um trabalho de fiscalizacdo que responda pelo

cumprimento da lei e de suas ferramentas.

A omissao dos elementos acima citados compromete a incorpora¢do e mediacdo dos
conflitos ambientais presentes no municipio, tanto aquele referente a disputa por

territorio na zona de interface rural-urbana, como na area urbana.

Considerando a morfologia do municipio de Nova Friburgo, boa parte de seu territério €
area de protecdo permanente. O Rio Bengalas, que tem seu leito percorrendo toda a
extensdo do municipio, possui mais de 10m de largura. Analisando que, neste caso, a
area de preservacio permanente € de 30m da margem do rio, que inclinacdo maior que

45° e terco final de morro ndo podem ser ocupados®, cerca de 70% do municipio é (ou

2 LEI N° 4.771, DE 15 DE SETEMBRO DE 1965. Art. 2° - Consideram-se de preservacio permanente, pelo s6
efeito desta Lei, as florestas e demais formas de vegetacdo natural situadas: a) ao longo dos rios ou de outro qualquer
curso d'dgua, em faixa marginal cuja largura minima sera (...) de 30 (trinta) metros para os rios de menos de 10 (dez)
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deveria ser) area de preservacdo permanente. Ainda, levando-se em consideracdo a
densidade demogréfica de 185,84 hab./Km?, acredita-se que boa parte dos demais 30%
jé esteja ocupada. (ADHB, 2001).

Para que o Plano Diretor e suas ferramentas possam, efetivamente, gerenciar esta
realidade, faz-se necessdrio a existéncia de leis que primem pela congregacdo dos
interesses, em detrimento a uma postura rigorosa, que comprometa sua aplicabilidade e
favoreca os interesses de determinados grupos. No que diz respeito a ocupacgdo do solo
em area urbana, é imprescindivel a implantacdo de programas de habitagcdo, a fim de
conduzir a ocupacgdo deste de maneira segura e regular a populacdo de baixa renda, ao
mesmo tempo em que impede a predomindncia de empreendimentos imobilidrios

especulativos e a ocupagao irregular e de risco por parte da populacdo menos abastada.

Por sua vez, no que diz respeito ao conflito observado no espaco de interface rural-
urbana, trabalhando o confronto entre a atividade agricola e a atividade turistica, é
necessario um trabalho de educacdo ambiental, junto aos atores de ambas as atividades
— turistica e agricola- com intuito de apresentar os diferentes tipos de manejo, chamando
atencdo para os beneficios de um manejo que priorize preceitos conservacionistas,
pautados na rotacdo de culturas e no pousio, chamando atencao para o papel da limpeza

do terreno pelo fogo nesta tipologia.

Concomitantemente, também nesta drea o licenciamento e a fiscalizagdo sdo
fundamentais. A dinamica capitalista, no processo de globalizacdo, revitaliza e
promove uma seletividade de determinados espagos agrérios, que serdo consumidos em
suas caracteristicas naturais pela populacdo dos espacos urbanos, sob a promoc¢ao de um
ambiente a-urbano no que diz respeito a reducdo dos niveis de estresse, poluicdo e a

outras amenidades.

Com vistas tanto ao atendimento desta premissa, como da emergé€ncia de acdes que se
desloquem na contramdo dos processos de polui¢do ambiental global, produzido pela
l6gica urbano-industrial, alguns fatores historicos se colocam como fundamentais ao

entendimento do processo vigente no distrito de Sao Pedro da Serra.

metros de largura; (...) ) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°, equivalente a 100% na linha
de maior declive;
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A Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro no ano de 1992, a ECO-92, consagrou o
conceito de desenvolvimento sustentdvel e de agenda 21, documento através do qual as
diretrizes de tal desenvolvimento se dariam. Nesse ambito, enquanto diretriz de gestao
dos recursos naturais, a implementacdo de corredores ecoldgicos é tomado como agdo

de fundamental importancia.

Os corredores ecoldgicos sdo diferentes dreas de conservacdo conectadas. Seu papel, de
forma sucinta, seria o de promover a recuperacdo e preservacdo da Mata Atlantica e de
minimizar as perdas de espécies e de variabilidade genética associadas com o
isolamento das dreas protegidas. Fica claro, portanto, que sua implementacao requer a

criacdo de dreas de prote¢ao ambiental.

Com o intuito de, gradativamente, reverter uma situacdo emergencial de degradacdo
ambiental e de atender as demandas que emergiram no referido encontro mundial, o
governo federal, estaduais e municiais, vém implementando uma série de medidas
juridicas que, em casos ndo raros, exercem pressdes sobre comunidades tradicionais,

fundamentais ao pleno funcionamento do metabolismo social.

Nesse contexto hd, em 1993, a homologacdo do decreto n°. 750%° que dispde sobre o
corte, a exploracdo e a supressdo de vegetacdo primdria ou nos estigios avancado e
médio de regeneracdo de Mata Atlantica, e da outras providéncias. A partir deste, a
atividade de agricultura familiar, com o emprego do manejo itinerante, praticado por

comunidades agricolas familiares, passa a ser ameacado.

Obviamente, o decreto possui um papel importante no processo de tomada de
consciéncia coletiva em relagdo a necessidade de recuperacdo e conservacdao da Mata
Atlantica. Entretanto, sua praxis resulta, em casos ndo raros, em praticas contrarias aos
pressupostos de uma agricultura ecoldgica. Isso se d4 em funcgdo, essencialmente, do
fato de que sua formulacdo e implementacio ignorou os contextos locais de produgdo e
reproducdo socioecondmica, for¢cando os agricultores a alterar sua sistematica de

manejo.

% Decreto federal
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Em Sao Pedro da Serra, assim como em outras localidades onde se verifica a
e A . .. . . . 30

existéncia de comunidades tradicionais, a partir deste decreto, o pousio” passou a ser

feito em menor tempo, raramente ultrapassando trés anos, a fim de evitar o

impedimento, por parte dos orgdos fiscalizadores responsdveis, do corte das arvores

posteriormente, em fun¢do do tamanho do peito j4 atingido.

Neste distrito, toda essa conjuntura, associada a pressao do turismo, que em boa parte
passou a agir como um fiscalizador complementar desta legislacdo ao denunciar a
limpeza dos terrenos em pousio pela pratica do fogo, tem propiciado aos agricultores
abandonar este tipo de manejo e adotar, de forma cada vez mais intensa, as praticas
do manejo convencional: o solo fica descoberto quando nao € cultivado, e durante o

cultivo ha o uso freqiientes insumos agroquimicos.

Com isso muitos agricultores tradicionais deixaram de praticar uma agricultura mais
conservacionista, que realizavam ha anos, para praticar a agricultura convencional,
muito mais impactante ao meio ambiente e, principalmente, a renda dos pequenos
agricultores. Estas dificuldades vém estimulando tanto o &€xodo rural, como a fuga
dos mais jovens e das mulheres para os empregos / subempregos oferecidos pela
atividade turistica. Fica claro, portanto, a vigéncia de um processo de

desfragmentacao cultural.

Finalmente, dando prosseguimento para a efetiva configuracdo dos corredores
ecoldgicos, a localidade de Sdo Pedro da Serra passa entdo a fazer parte do territorio
da APA de Macaé de Cima. Esta unidade de conservacdo, de uso sustentdvel, com

uma drea de 35.037 hectares, foi criada no ano de 2001, pelo Decreto n® 29.213.

Assim como nos processos anteriores, o processo de configuracdo desta unidade, no que
diz respeito ao cardter social participativo, fundamental para dar voz aos mais

vulnerdveis e ndo permitir que estes fossem mais uma vez subjugados, nao ocorreu.

3 . , L, . , . . . ~ .
% Pousio: método agricola pelo qual uma terra cultivada é deixada inativa por trés ou mais anos, para
permitir sua recuperagao.
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E sabido que o distrito de Sao Pedro da Serra vivencia o embate de duas concepg¢des
distintas de funcionalidade. Entretanto, é preciso compreender mais profundamente os
pilares inerentes a este processo, entender que a ado¢do ou mudanca da técnica de
producdo agricola, representado pelo manejo do solo, influencia ndo apenas no processo
produtivo da atividade, como também no processo de producdo do espaco socialmente

construido.

O Plano Diretor Participativo de Nova Friburgo, em razdo da complexidade das
questdes presentes num espaco de natureza mais rural, apresenta limitagdes na gestao
desta drea de conservacdo. No caso da APA de Macaé de Cima, é imprescindivel a
confec¢do de um plano de manejo. Este seria l6cus da intermediacdo mais direta dos

conflitos presentes no distrito.

N3ao obstante, o Plano Diretor e o plano de manejo deveriam estar conectados. Os dois
documentos sdo indispensaveis e deveriam se complementar. O plano de manejo, de
maneira geral, ¢ um documento técnico que define os critérios para o uso e a ocupagao
do solo com énfase na preservagao ambiental.

Outra questdo que também cabe ressaltar, diz respeito a especulacdo imobilidria
presente no distrito. Esta, ligada a valorizagdo da regido enquanto area de lazer,

encontra na constru¢do da estrada Serra Mar um novo impulso.

A Rodovia RJ-142, conhecida como Eco-Estrada Serra-Mar, liga a Costa do Sol —
Regidao dos Lagos — a Regido Serrana, conectando Cabo Frio a Nova Friburgo. A
estrada, que corta o Parque Estadual dos Trés Picos e a APA de Macaé de Cima, reduz
em 85 quildometros o percurso entre o municipio de Nova Friburgo e a BR-101, estrada

de acesso a Costa do Sol e ao Norte Fluminense.

A estrada conclui o projeto Circuito Serra-Mar. Este se inicia no municipio do Rio de
Janeiro e passa por Niterdi, Costa do Sol, Regidao Serrana, fazendas do Vale do Paraiba,
Paraty e Angra dos Reis. O projeto conta com trés tipos de sinalizacdo: rodovidria,
turistica e educativa. Também conta como mirantes, quiosques € estacionamento nos

pontos mais visitados pelos turistas, além de ciclovia.
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Através dessa integracdo entre municipios costeiros e serranos, emerge o
questionamento a respeito da conseqiiente intensificacdo da especulagdo imobilidria na
regido Serrana como um todo e, especificamente, no distrito de Sao Pedro Serra. Em
razdo deste, o que se observa € um jogo de interesses que tem a APA de Macaé de Cima

como l6cus de disputas de poder.

A demarcacdo do perimetro pode representar a iminéncia da perda tanto do direito de
plantar como de construir. Nesse sentido, a APA também atinge nao apenas oS
interesses dos produtores familiares, como também os interesses dos atores ligados ao

setor imobilidrio-especulativo.

Nesse contexto, a fim de manterem seus interesses, empreendedores colocam-se a
revelia da APA, ndo de maneira direta, defendendo seus objetivos, mas sim em defesa
da producdo agricola familiar. Por meio de um trabalho de “marketing negativo” com
relacdo a APA e a possivel perda do direito de produzir, atores ligados ao setor
imobilidrio despertam insegurangas e cobrangas no atores da atividade agricola. Os
produtores familiares, portanto, sdo tomados como uma “causa guarda-chuva” que
encobrem, na verdade, os interesses do setor imobiliario, interessado no loteamento e

ocupacdo da area por empreendimentos ligados ao setor turistico.

Todas as consideracdes tracadas acima, exigem um compromisso por parte dos gestores
municipais em implementarem o Plano Diretor em seu sentido estrito, ou seja, enquanto
uma ferramenta de gestdo territorial capaz de levar o solo urbano a cumprir sua funcao

social. Esse comprometimento, no entanto, nao foi observado até o presente momento.

Ap6s o término do processo de elaboracdo do Plano Diretor, a casa do pré-cidade foi
fechada. Dessa forma, ndo houve um retorno a sociedade friburguense, por parte da

prefeitura a populacdo de Nova Friburgo, dos resultados e desdobramentos do processo.

Com o término do contrato entre o IBAM e a prefeitura, dois dos membros da equipe
técnica do Plano Diretor, que haviam sidos contratados pelo instituto, teriam de deixar a
equipe pois, ja que foram contratos pelo IBAM, ao fim do contrato foram dispensados

por esse instituto. A secretaria ainda conseguiu manter por algum tempo um destes
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membros, o gedgrafo. A equipe, entdo, passou a contar com dois membros e um

coordenador, o secretario do pro-cidade.

Posteriormente, houve uma tentativa de recomposi¢do da secretaria, através de um
processo de selecdo de profissionais que viriam a compor a equipe do pré-cidade.
Através deste, com o intuito de conduzir o processo regularizacdo fundidria no
municipio, apontado no Plano Diretor, foi selecionada um advogada especialista em
legislacdo urbana. Todavia, esta tentativa nao se efetivou, visto que, quando houve a
entrada da advogada a arquiteta se retirou, seguida do secretdrio. Diante destes fatos, a
prefeitura de Nova Friburgo resolveu fechar a secretaria do pré-cidade, dificultando
sobremaneira a capacidade do gestor municipal de implementar o Plano Diretor recém

aprovado.

Apesar de ter sido um dos 10 vencedores do Prémio CAIXA Melhores Praticas de
Gestdo Local no ano de 2007, cuja premiagao em dinheiro foi da importancia de R$
25.000,00, a serem aplicados no desenvolvimento do projeto, a Plano Diretor de Nova
Friburgo ndo foi posto em prética, pelo menos até o fim do trabalho de campo da

presente pesquisa (Julho/2009).

Fica claro, portanto, que a confec¢ao do Plano Diretor do municipio de Nova Friburgo
nao compunha uma politica publica de planejamento e gestdo urbana, mas sim um
cumprimento de uma determinacao do governo federal, com vistas ao nao sofrimento de
sancdes. Apesar de ter contado com uma equipe comprometida com o processo de
elaboracdo, buscando fazer do plano um documento de cardter participativo € uma
ferramenta de justica social, sustentabilidade ambiental e promocdo da satde sécio-

ambiental, este acabou por ndo alcangar tais objetivos.
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7. RECOMENDACOES E CONSIDERACOES FINAIS

Certamente os limites da presente pesquisa revelam inimeros aspectos que ainda
mereceriam um maior amadurecimento e problematiza¢do. Contudo, no ambito possivel
de uma dissertacio de mestrado cujo objeto ainda se encontra pouco explorado,
consideramos fundamental aprofundar cada vez mais como o fendmeno de (re)produgdo
do espago e as possibilidades da gestdo territorial podem servir aos propdsitos da

promocao da saude, da justica social e da sustentabilidade ambiental.

O conceito de (in)justica ambiental estd ligado tanto a distribui¢do espacial desigual dos
riscos, como ao direito de acesso aos recursos do meio e a impossibilidade de exercicio
de praticas sociais que possam democratizar o uso do territério de uma forma que haja
mais justica social e sustentabilidade ambiental. Estas praticas, por sua vez, nao
estariam ligadas as ldégicas produtivas hegemoOnicas, mas aos fazeres de constru¢do
sociocultural que se materializa no territério. A justica socioambiental, neste quadro,
torna-se uma ferramenta para a promoc¢ao de saide ambiental, pois, ao tratarmos desta,
ha uma orientacdo de pensarmos a saude para além dos limites de se tratar doencas,
buscando, acima de tudo, a prevencdo e a qualidade de vida, envolvendo todas as

dimensodes da vida, desde as biofisicas e as ecossistémicas até as socio-culturais.

O modelo de desenvolvimento econdmico e social vigente tornou os problemas
ambientais e de saide puiblica mais complexos, no sentido de que na atualidade, ndo é
possivel compreendé-los por uma Unica perspectiva, visto que envolvem,
simultaneamente, fendmenos fisicos, bioldgicos, ecoldgicos e sociais, de modo que ndo

podem ser analisados de maneira unidimensional.

Essa complexidade que se configura pode ser apreendida a partir de seus trés niveis,
quais sejam, o simples, o ordindrio e o emergente ou reflexivo. No nivel emergente
encontra-se a dimensao humana e social da complexidade, para a qual o conceito de
vulnerabilidade € um dos cernes de uma proposta de andlise integradora dos problemas
socio-ambientais e de saide (Porto, 2007). O conceito contempla, em seu escopo, as
dimensdes inerentes aos trés niveis fenoménicos da complexidade, além de articular

dimensdes éticas, sociais e técnicas dos problemas de satide ambiental. (Porto, 2007).
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Nesse sentido, para que o potencial do Plano Diretor do municipio de Nova Friburgo,
enquanto ferramenta de promocdo da saide e de justica sOcio-ambiental fosse
alcancado, seu processo de configuracdo deveria ter sido pautado a partir de uma
natureza integradora, que contemplasse a complexidade social-cultural do municipio,
suas vulnerabilidades e potencialidades para o desenvolvimento humano e a
sustentabilidade sécio-ambiental. Contudo, sem de fato ter conseguido intermediar os
conflitos presentes no espaco em estudo e pela maneira com foi e tem sido conduzido,
pode-se considerar como bastante limitado o papel deste instrumento de gestdo

territorial como uma ferramenta para os mencionados fendmenos.

Ainda, por ndo conseguir apreender a dindmica social em sua complexidade, fato de
suma importancia para a promog¢do da saide ambiental, ao longo de seu processo de
constru¢do o Plano Diretor do municipio de Nova Friburgo abordou as questdes de
saude publica e meio ambiente de maneira superficial, ou mesmo unidimensional.
Acredita-se que essa deficiéncia esteja, também, relacionada ao curto periodo de tempo
que houve para sua elaboracdo e as dificuldades para um trabalho de natureza mais

interdisciplinar e intersetorial.

A fragilidade dos padrdes juridico-normativos presentes no Plano Diretor de Nova
Friburgo, bem como seu ndo cumprimento, apontam para o desequilibrio de forcas nos
processos decisérios, onde interesses dos grupos sociais dominantes se sobrepuseram.
Esse quadro expressa o fato de que este documento, portanto, reitera uma condi¢do de

vulnerabilidade institucional.

Em realidades vulneraveis, € possivel caracterizar duas feicoes de vulnerabilidade que,
segundo Freitas (2002)48, se inter-relacionam, sendo elas a vulnerabilidade populacional
e a vulnerabilidade institucional. No caso do Plano Diretor, a vulnerabilidade
institucional pode ser entendida ao analisarmos como instrumentos institucionais e
juridicos de gestao territorial funcionam de forma mais ou menos eficiente, a0 mesmo
tempo em que empoderam - ou ndo - os grupos mais vulneradveis, oferecendo a estes
mecanismos que viabilizem a participagcdo e expressdo de suas necessidades ou se, ao
contrario, hd mecanismos que inibam tal participacdo, levando a ratificagcdo de

realidades vulneraveis.

109



Ao pensar a vulnerabilidade institucional no contexto de uma ecologia politica dos

riscos, Porto (2007) explica que a mesma

(..) esta relacionada a ineficiéncia de uma sociedade e suas
instituicdes em sua capacidade de regular, fiscalizar, controlar e
mitigar riscos, ocupacionais e ambientais, em especial no tocante aos
grupos e territérios vulnerdveis. A vulnerabilidade institucional
decorre de fragilidades nos marcos juridico-normativos, nas politicas e
acoes institucionais, bem como de restrigdes de recursos econdmicos,
técnicos e humanos disponiveis. (p.167).

Freitas (2001 Apud Freitas, 2002) apresenta defini¢do andloga a de Porto e, acrescenta,

colocando como exemplos didaticos desta vulnerabilidade,

(...) a falta de legislacdo ou o seu ndo cumprimento, a falta de recursos
técnicos ou humanos, ou ainda o desequilibrio de forcas nos processos
decisérios em que os interesses dos grupos sociais dominantes na
sociedade, muitas vazes envolvendo os préprios geradores de riscos,
se sobrepde aos das populacdes e trabalhadores expostos, excluidos
dos acessos as informacdes e as decisdes vitais para um amplo e
efetivo gerenciamento dos riscos. (p.150).

Silva (2004)"" afirma que a vulnerabilidade institucional reflete uma crise de
legitimidade das “regras do jogo” do desenvolvimento, tratando-se, pois, de € um
problema social porque afeta todas as organizagdes que interessam a sociedade. Desse
modo, como explica o autor, a vulnerabilidade institucional ocorrerd quando o conjunto
dominante de “regras do jogo” do desenvolvimento (visdo de mundo, valores, crencas,
premissas, conceitos, enfoques, teorias, modelos, paradigmas, objetivos, politicas,
prioridades, estratégias, etc.) entra numa crise de legitimidade, perdendo sua vigéncia
por causa das conseqiiéncias negativas do desenvolvimento praticado sob sua

influéncia.

De maneira andloga a Porto e Freitas, a defini¢do de Silva enfoca a vulnerabilidade
institucional como uma incapacidade da sociedade, no que tange as suas institui¢des, e
aos ferramentais destas, em gerir o territério quanto a distribui¢io e ao “tratamento” dos

riscos inerentes as atividades nele fixadas.

Freitas (2002) reitera esta colocagdo quando afirma que a vulnerabilidade institucional
“(...) relaciona-se ao funcionamento da sociedade em termos de politicas publicas,

processos decisorios e das instituicdes que atuam nos condicionantes estruturais ou
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pressdes dindmicas que proporcionam ou agravam as situacdes e eventos de risco”.

(p-3).

Como expresso na citagdo acima, a vulnerabilidade institucional nio estd condicionada
apenas a esfera publica, mas a sociedade como um todo. Sem divida o Plano Diretor é
um documento com grande capacidade, dentre outras, para o exercicio da cidadania e da
democracia. Contudo, o que se observa € que as sociedades locais, na realidade
brasileira, ainda ndo se encontram preparadas para sua plena elaboracdo. A prefeitura é
um reflexo da sociedade, de seu nivel de organizacdo. Nesse contexto, uma vez que esta
se apresenta desorganizada em sua atuagdo socio-politica, a esfera publica municipal
estard impregnada desta desorganizacdo, mesmo que haja grupos progressistas em sua
composi¢do, como observado no municipio de Nova Friburgo. Pode-se afirmar que
houve um esfor¢o da gestdo municipal em promover a participacao social € comunitdria,
em especial dos grupos mais vulnerdveis, no processo de elaboracao deste instrumento
de gestdo territorial. Todavia, hd o questionamento sobre a qualidade desta participacao,
no sentido de que determinados segmentos ainda ndo se encontram preparados e
organizados para discutirem e defenderem seus interesses. Diante deste fato, o que se
tem € a sobreposi¢cdo dos interesses de uma minoria dominante € mais bem organizada.
Por essa razdo, ndo se verificou que o Plano Diretor tenha conseguido incorporar e
enfrentar de forma mais efetiva as contradi¢des inerentes aos conflitos ambientais
presentes na drea em estudo.

Entender esses conflitos e incorpord-los € importante para a criagdo de ambientes e
municipios saudaveis, visto que as condicdes de saude estdo intrinsecamente ligadas a
existéncia de desigualdades sOcio—espaciais e das caracteristicas ambientais em termos
de riscos para a saiide humana. Nesse sentido, hd necessidade de se aprofundar a anélise
dos determinantes sOcio-ambientais no processo saide — doenca, na busca pelo
entendimento de como determinadas doencas e populagdes estdo ligadas a situacdes e
territorios excluidos dos beneficios advindos do desenvolvimento econdmico, do

crescimento urbano e da prépria democracia.

No campo da sadde coletiva, verifica-se a necessidade de se criar um espaco de

encontro de novas urbanidades e ruralidades. Diante deste fato, o presente estudo
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procurou trazer a discussdao de como pensar o uso de territorialidades emergentes no

campo da satide publica, em especial na drea de saide ambiental.

O Plano Diretor € um documento privilegiado para a discussdo e implementacdo das
estratégias de promocao da saide. Enquanto instrumento de gestao territorial, ele coloca
em jogo o futuro das cidades, no qual a satide, além do proprio meio ambiente, deveria
vir a ser um tema norteador. Todavia, o estudo de caso analisado em nossa pesquisa
revela que ele ndo da conta de ser o mencionado espaco de encontro. Como alternativa a
esta questdo, refletir sobre o uso de novas territorialidades e a insercdo mais ativa da

saude publica em sua elaboragdo apresentam-se como caminhos vidveis.

Por fim, € imprescindivel que o saber académico se coloque de maneira mais critica e
engajada na compreensdo e discussdo do tema aqui trabalhado, abordando-o em uma
visdo holistica, em detrimento a prevaléncia de uma visao cartesiana e fragmentada, que
consiga pensar as questdes considerando suas dimensdes econdmica, social e ambiental,
pondo-se a disposi¢do de realizar criticas criativas, capazes de interpretar a fundo a
estrutura dos fendmenos e, principalmente, contribuir para construcdo de propostas
eficientes e vidveis em termos de promocdo da democracia, da sustentabilidade s6cio-

ambiental e da sadde.
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9. ANEXOS

Anexo 1 — Roteiros de entrevistas

a) Roteiro de Pesquisa a ser aplicado aos responsaveis pela formulacio do Plano
Diretor

Quando teve inicio a discussao sobre o Plano Diretor de Nova Friburgo?

Como se deu a criagdo da secretaria Pro-cidade, criada para a configuracao do Plano
Diretor e das agendas 21 locais?

O Ministério das Cidades implementou ntcleos estaduais da campanha do Plano Diretor.
Voceés tiveram contato, contaram com o apoio destes?

Caso sim:
De que forma?

Acredita que essa foi a forma mais adequada?

Caso nao:

Qual seria, em sua opinido a maneira mais
adequada?

Qual foi a participacdo deste na elaboragdo do Plano Diretor de Nova
Friburgo?

Acredita que esta participacao foi satisfatoria?

Caso nao:

De que forma acredita que ela poderia ser mais
efetiva?

Esses nicleos contavam com o "Kit da campanha do Plano Diretor" elaborado pelo
Ministério das Cidades, para auxiliar no processo de capacitacdo de quem iria trabalhar
no elaboracao do Plano Diretor. Vocés tiveram a oportunidade de contar com o material
desse Kit?

Caso sim:

A que materiais tiveram acesso?
Considerou o material satisfatério?

Caso sim / ndo:
Por qué?

Caso nao:
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De que maneira acredita que ele poderia ser mais
satisfatorio?

Houve um trabalho de capacitacido das pessoas envolvidas no processo de elabora¢do do
plano?

Caso sim:
Como se deu esse processo?

O ministério das Cidades promoveu um cadastramento de profissionais da drea de
planejamento urbano, com experiéncia e dispostos a trabalhar no processo de elaboracdo
dos planos diretores municipais. A equipe de elaboracdo do Plano Diretor de Nova
Friburgo conta com algum profissional advindo desse cadastro?

caso sim:
Quantos?

A equipe de elaboracdo do Plano Diretor € uma equipe multidisciplinar?
No processo de elaboracao do plano, como seu carater participativo foi garantido?
Houve selecdo dos grupos / entidades civis que participariam das reunides do plano?

Caso sim:

Quais os critérios adotados na selecao?
Todo e qualquer membro participante da reunido tinha direito "a palavra"?

Caso nao:

De que forma se conferia o direito a voz? Sob que critérios?
Quantas reunides do Plano Diretor foram realizadas?
Como se dava a escolha do local a realizar as reunides?
Como se dava a dinamica das reunides?
Qual, em média, era o tempo de duragao das reunides?

Apés as reunides era divulgado algum material contento as informacgdes / resolucdes
tiradas nas reunides?

Caso sim:

De que forma era feita tal divulgacdo?
Havia divulgacdo do dia e horério de realizagdo das reunides?

Caso sim:
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Como era feita a divulgacao das datas e horarios das reunides?
Com que antecedéncia era feita tal divulgacao?

Caso nao:

Por que ndo era divulgado?

Todas as reunides contaram com divulgacao?

Caso nao:

Quais nao contaram com divulgagao?

Por que ndo contaram?

O Plano Diretor, apesar de ser um documento, um bases legais, para a gestdo de dreas
urbanas, no caso do municipio de Nova Friburgo, seu raio de atuagdo inclui areas

urbanas e ndo-urbanas. Como essa questao foi incorporada no plano?

Houveram reunides realizadas nessas areas nao-urbanas?

Houve sele¢dao dos grupos / entidades civis que participariam das reunides do
plano?

Caso sim:

Quais os critérios adotados na selecao?
Todo e qualquer membro participante da reunido tinha direito "a palavra"?

Caso nao:

De que forma se conferia o direito a voz? Sob que critérios?
Quantas reunides do Plano Diretor foram realizadas em areas ndo-urbanas?
Como se dava a escolha do local a realizar as reunides em areas nao-urbanas?

Caso a reunido fosse realizada em local distante, houve alguma forma de
viabilizar a participacdo da populacdo dessa area?

Caso sim:

De que forma?

Em todas as reunides houve o emprego desse artificio?
Como se dava a dindmica das reunides nessas areas?

Ap6s as reunides era divulgado algum material contento as informacdes /
resolucdes tiradas nas reunides nessas areas especificas?

Caso sim:
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De que forma era feita tal divulgagao?
Havia divulgacao do dia e hordrio de realizacao das reunides nessas areas?

Caso sim:

Como era feita a divulgacdo das datas e hordrios das
reunides?

Com que antecedéncia era feita tal divulgacao?

Caso nao:

Por que ndo era divulgado?
Todas as reunides contaram com divulgacao?
Caso nao:
Quais ndo contaram com divulgagdo?
Por que ndo contaram?

Na elaboragdo dos planos de organizacao territorial - POT, quais os critérios usados para
a divisdo das unidades territoriais de planejamento?

O que significa uma drea ser uma zona de restricio (DO RIO BENGALAS E
RIBEIROES - secio I)?

E uma zona de transicao?
E uma zona de Expansao orientada?

E, finalmente, uma Zona de Requalificacdo Urbana?

Por que os distritos do POT DO RIO MACAE foram classificadas como Zona Urbana
Controlada (Limiar e Sdo Pedro da Serra)?

O distrito de Sao Pedro da serra apresenta uma tradi¢do agricola. Essa classificagao
expressa decadéncia dessa atividade?

Caso sim:

Ha algum trabalho sendo desenvolvido para a transicdo dos agricultores
do distrito para outras atividades / setores?

Caso sim:

Que tipo de acdes estdo sendo empregadas?
A quanto tempo estdo sendo empregadas?

Como as dreas agricolas do municipio foram classificadas no POT?
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Considerando que os distritos de Lumiar e Sdo Pedro da Serra se encontram na area da
APA de Macaé de Cima, por que eles ndo foram classificados como Zonas de Especial
Interesse Ambiental — ZEIA ou Zonas de Especial Interesse de Protecio do Ambiente
Cultural — ZEIPAC?

Indica alguém para ser entrevistado para esta pesquisa?

b) Roteiro de Pesquisa a ser aplicado no distrito de Sao Pedro da Serra - Agricultores

Historia de Vida e Estrutura Familiar
Nasceu no Distrito?
Caso nao:
E original de onde?
Quando e porque veio para o distrito
Quando e como comecou a desenvolver a atividade de producdo agricola?
Manejo
Planta-se hoje da mesma forma que no passado?
Caso nao:
Quais as diferencas das etapas do plantio no passado e
hoje?
Por que mudou?
Hoje da mais praga que antigamente?
Como trata as pragas?
O que faz na terra apds o plantio?
Tem algum tipo de assisténcia técnica?

Caso sim:
Quem ajuda?
Com que freqii€ncia aparece para ajudar?
Desde quando ajuda?
Indica (receita) produtos a serem usados na lavoura?
Fornece algum documento (receitudrio) para compra de produtos para a
lavoura?
Como faz para comprar produtos para lavoura (sementes, “remédios”, venenos —
Agrotéxicos)?

Compra direto na loja?
Compra individualmente ou em “grupo”?
De que localidade vem os produtos?
Ja soube de algum caso de intoxicacao apds o uso de agrotéxicos na lavoura?
Caso sim:
Foi com parentes ou vizinhos?
Alguém ja precisou ser encaminhado para o hospital por causa
disso?
A terra "dd mais" do que hoje "antigamente"?
Hoje se gasta mais ou menos para produzir? Por qué?
Estrutura Fundiaria
"Antigamente", se plantava mais ou menos (espacialmente)?
Havia mais gente plantando no passado do que hoje?
Havia mais ou menos casas de turistas?
Vinha mais ou menos pessoas para cd nos fins de semana?
Os donos das terras hoje sdo os mesmo que antigamente?
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Caso ndo:
Quem sao os donos hoje?
Tem muita gente da cidade comprando terra hoje?
As propriedades antigamente eram maiores ou menores?
Relacoes de trabalho
Quantas pessoas trabalham na terra?
H4 relacdo de parentesco entre essas pessoas?
Caso haja pessoas que nao sejam da familia:
Quanto € pago pela didria
Elas trabalham regularmente na terra?

Caso nao:
Quando e porque essas pessoas sao chamadas para trabalharem na
terra?
Alguém da familia ndo trabalha na lavoura?
Caso sim:
Quantas?
Onde trabalham?

Por que deixaram a lavoura?
Elas ajudam a bancar a lavoura (o dinheiro)?
Elas ajudam nas despesas da casa?
Qual o "peso" dessa renda para a familia? E importante?
Essa € a tnica renda extra da familia?
Caso ndo:
Quais as outras fontes de renda da familia?
Rela¢do Turismo X Agricultura
A partir de quando, mais ou menos, o turismo passou a ser mais presente no distrito?
Alguma coisa melhorou no distrito com o turismo?
Caso sim:
O que melhorou?
Alguma coisa piorou no distrito com o turismo?
Caso sim:
O que piorou?
O turismo interfere na agricultura?
Caso sim:
De que forma ele interfere?
Sao Pedro da Serra
Quais os principais problemas de Sdo Pedro da Serra? (Trabalho, saide, educacdo,
seguranga etc.
O que acha que SPS tem de bom e de ruim?
O que considera que Sdo Pedro da Serra precisa melhoras?
Como avalia a saide de Sdo Pedro as Serra?
Como acha que a saide pode melhorar?
O que acredita que poderia ser feito para promover a saide no distrito?
Acredita que mudancas no ambiente de SPS (meio ambiente) podem interferir nas
condic¢des de satde do distrito?
Caso sim:
De que forma?
Acredita manter as tradigdes de SPS, os hdbitos tradicionais, possa ser bom para as
condic¢des de satde do distrito?
Como avalia a criacdo da APA de Macaé de cima para o distrito? (Foi bom ou ruim)
Por qué?
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Plano Diretor
Ficou sabendo da realizacao do Plano Diretor do municipio de Nova Friburgo
Caso sim:
De que forma?
Houve no distrito alguma forma de divulgacdo / explicacdo sobre o que era o Plano
Diretor?
Caso sim:
De que maneira?
Houve alguma reunido / assembléia para discutir o Plano Diretor no distrito?
Caso sim:
Quantas reunides houveram?
O Sr. / Sr*. compareceu?
Caso sim:
H4a quantas reunides compareceu?
Por que compareceu?
Como era a dindmica das reunides?
Caso Nao:
Por que ndo compareceu?
Houve divulgacdo / anuncio dessa (s) reunido (des) no distrito?
Caso sim:
Foi com antecedéncia
Onde foram realizadas as reunides?
Considera / Achou o lugar adequado para a realizagdo da reunido?
Apdés a reunido, houve divulgacdo das resolucdes / decisdes tomadas na
reunidao?
Caso sim:
De que forma?
Considera essa forma adequada?
Caso Nao
De que maneira acreditar que poderia ser mais adequada / melhor?
Caso ndo:
Acha que deveria ter sido comunicado?
Porque?
Ficou sabendo da realizacdo de reunides do Plano Diretor em outras localidades? (Fora de
SPS)
Caso sim:
De que forma?
Considera a forma mais adequada?
Caso Nao?
Qual seria, na sua opinido, a forma mais adequada?
O senhor participou dessas reunides fora do distrito?
Caso nao:
Por qué?
Alguém no distrito representa os agricultores nas reunides, tanto as que ocorriam no distrito
como fora dele?
Caso sim:
Quem?
Colo esse representante foi escolhido?
O Sr. / St*. se sente representado por esse representante?
Antes e apds as reunides esse representante conversa com
vocés para saber o falar na reunido e
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o que foi falado nela?
O Sr. / Sr.* acha que este representante fez um bom
trabalho?
Recebeu o boletim do Plano Diretor, elaborado pelo Pré-cidade contendo as informacdes
das diferentes etapas de elaboraciao do plano?
Caso sim:
De que forma?
Acredita que as reivindicagdes / pedidos de vocés foram atendidos no Plano Diretor?
Caso sim:
Como sabe que foram atendidos?
Quais reivindicacdes / pedidos foram atendidos?
Como isso ird melhorar a realidade de vocés?
Caso ndo:
Como sabe que nao foram atendidos?
Quais reivindicacdes / pedidos ndo foram atendidos?
Como isso iria melhorar a realidade de vocés?
Por que acha que as reivindicagdes / pedidos ndo foram
aceitos?
Acredita que o Plano Diretor poderd melhorar a vida no distrito?
Caso sim / nao: Por qué?

Tomou conhecimento da realiza¢do das audiéncias publicas do Plano Diretor?
Caso sim:
De que forma?
Considera a forma mais adequada?
Caso nao:
Qual seria a forma mais adequada?
Participou de alguma audiéncias?
Tomou conhecimento da realizagdo das sessdes itinerantes da camara de vereadores para
discutir o Plano Diretor?
Caso sim:
De que forma?
Considera a forma mais adequada?
Caso nao:
Qual seria a forma mais adequada?
Participou de alguma audiéncias?
Caso sim:
Em Séo Pedro da Serra ou em outra localidade?

¢) Roteiro de Pesquisa aplicado no distrito de Sao Pedro da Serra ao atores ligados ao
turismo e atividades afins

Historia de Vida e Estrutura Familiar
Nasceu no Distrito?
Caso nao:
E original de onde?
Quando e porque veio para o distrito
Quando e como comecou a desenvolver atividade comercial / ligada ao turismo
Relacoes de trabalho ( quando pertinente)
E dono do estabelecimento
Caso nao:
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Quem € o dono?
Qual a relacdo de trabalho estabelecida com o dono do
estabelecimento
(CLT, Contrato...)?
Quantas pessoas trabalham no estabelecimento?
Hé relacdo de parentesco entre essas pessoas?
Todas sdo naturais do distrito?
€aso nao:
De onde véem:
Algum empregado veio da agricultura
Rela¢ao Turismo X Agricultura
A partir de quando, mais ou menos, O turiSmo passou a ser mais presente no
distrito?
Alguma coisa melhorou no distrito com o turismo?
Caso
sim:
O que melhorou?
Alguma coisa piorou no distrito com o turismo?
Caso sim:
O que piorou?
O turismo interfere na agricultura?
Caso sim:
De que forma ele interfere?
A agricultura interfere no turismo?
Caso sim:
De que forma ele interfere?
Sao Pedro da Serra
Quais os principais problemas de Sdo Pedro da Serra? (Trabalho, saude,
educagdo, seguranga etc.
O que acha que SPS tem de bom e de ruim?
O que considera que Sdo Pedro da Serra precisa melhoras?
Como avalia a saide de Sao Pedro as Serra?
Como acha que a saide pode melhorar?
O que acredita que poderia ser feito para promover a satde no distrito?
Acredita que mudancas no ambiente de SPS (meio ambiente) podem interferir
nas condic¢oes de satde do distrito?
Caso
sim:
De que forma?
Acredita manter as tradi¢des de SPS, os hébitos tradicionais, possa ser bom para
as condig¢des de satde do distrito?
Como avalia a criagdo da APA de Macaé de cima para o distrito? (Foi bom ou
ruim)
Porqué?
Plano Diretor
Ficou sabendo da realizacao do Plano Diretor do municipio de Nova Friburgo
Caso
sim:
De que forma?
Houve no distrito alguma forma de divulgacdo / explicacdo sobre o que era o Plano
Diretor?
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Caso sim:
De que maneira?
Houve alguma reunido / assembléia para discutir o Plano Diretor no distrito?
Caso sim:
Quantas reunides houveram?
O Sr. / Sr*. compareceu?
Caso sim:
Ha quantas reunides compareceu?
Por que compareceu?
Como era a dindmica das reunides?
Caso Nao:
Por que ndo compareceu?
Houve divulgacdo / anuncio dessa (s) reunido (des) no distrito?
Caso
sim:
Foi com antecedéncia
Onde foram realizadas as reunides?
Considera / Achou o lugar adequado para a realizagao da reuniao?
ApOs a reunido, houve divulgacdo das resolugdes / decisdes tomadas na
reunido?
Caso sim:
De que forma?
Considera essa forma adequada?
Caso Nao
De que maneira acreditar que poderia ser mais adequada / melhor?
Caso nao:
Acha que deveria ter sido comunicado?
Porque?
Ficou sabendo da realizacdo de reunides do Plano Diretor em outras localidades? (Fora de
SPS)
Caso sim:
De que forma?
Considera a forma mais adequada?
Caso Nao?
Qual seria, na sua opinido, a forma mais adequada?
O senhor participou dessas reunides fora do distrito?
Caso ndo:
Por qué?

Alguém no distrito representa os agricultores nas reunides, tanto as que ocorriam no distrito
como fora dele?
Caso sim:
Quem?
Colo esse representante foi escolhido?
O Sr. / St*. se sente representado por esse representante?
Antes e apds as reunides esse representante conversa com
vocés para saber o falar na reunido e
o que foi falado nela?
O Sr. / Sr.* acha que este representante fez um bom
trabalho?
Recebeu o boletim do Plano Diretor, elaborado pelo Pré-cidade contendo as informacdes
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das diferentes etapas de elaboracao do plano?
Caso sim:
De que forma?
Acredita que as reivindicagdes / pedidos de vocés foram atendidos no Plano Diretor?
Caso sim:
Como sabe que foram atendidos?
Quais reivindicagdes / pedidos foram atendidos?
Como isso ird melhorar a realidade de vocés?
Caso ndo:
Como sabe que nao foram atendidos?
Quais reivindicagdes / pedidos nao foram atendidos?
Como isso iria melhorar a realidade de vocés?
Por que acha que as reivindicagdes / pedidos ndao foram
aceitos?
Acredita que o Plano Diretor poderd melhorar a vida no distrito?
Caso sim / ndo: Por qué?

Tomou conhecimento da realiza¢do das audiéncias publicas do Plano Diretor?
Caso sim:
De que forma?
Considera a forma mais adequada?
Caso nao:
Qual seria a forma mais adequada?
Participou de alguma audiéncias?
Tomou conhecimento da realizacdo das sessdes itinerantes da cdmara de vereadores para
discutir o Plano Diretor?
Caso sim:
De que forma?
Considera a forma mais adequada?
Caso nao:
Qual seria a forma mais adequada?
Participou de alguma audiéncias?
Caso sim:
Em S3o Pedro da Serra ou em outra localidade?
Indica alguém para ser entrevistado para esta pesquisa?
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Anexo 2 - Regides e respectivas localidades referentes a divisdo operacional do
Municipio de Nona Friburgo pelo Plano Diretor

REGIOES LOCALIDADES

REGIAO 1 Lumiar, Santiago, Benfica, Boa Esperanca, Macaé de Cima, Galdinépolis, Rio
Bonito

REGIAO 2 S3do Pedro da Serra, Bocaina

REGIAQ 3 | Mury, Theodoro, Debossan, Serra Nevada, Stucky, Vale do Cedro, Km 9

REGIAO 4 | Vargem Alta, Colonial 61

REGIAO 5 | Cérrego Dantas, Sao Geraldo, Duas Pedras, Lazareto, Sao Cristovao, Solaris,
Santa Bernadete, Granja Spinelli

REGIAO 6 Bela Vista, Parque Sao Clemente, Olaria/Alto de Olaria, Cénego, Cascatinha,
Caleddnia

Centro, Cordeira, Braunes, Sans Souci, Tingly, Village, Vila Amélia, Lagoinha,
REGIAO 7 Vale dos Pinheiros, Sta. Terezinha

Riograndina, Pg. Maria Teresa, Maringa, Nova Zelandia, Janela das
REGIAO 8 Andorinhas, Alto dos Michéis

REGIAO 9 Nova Suiga, Jardim dos Reis, Santa Luzia, Boa Ventura, Fazenda Bela Vista,
Toledo, Ponte Branca, Vale do Paraiso, Alto da Chacara, Bom Jesus | e |l
Paraiso

REGIAO 10 Cardinot, Campo do Coelho, Conquista, Barracdo dos Mendes, Buracada do
Cabral, Cachoeirinha, Pildes, Centendrio/Sta. Cruz, Baixada de Salinas/
Campestre, Salinas, Sdo Lourengo, Alto do Vieira, Prainha

REGIAO 11 Amparo, Alto Schuenk, Morro das Contas, Tiradentes, Jardim do Eden,
Barroso, Parada Folly

REGIAO 12 Ponte da Saudade, Bairro Ypu, Perissé, Vila Guarani, Parque Dom Joao VI,
Pq Imperial, Catarcione, Varginha

REGIAO 13 Prado, Jardinlandia, Jardim Ouro Preto, Ruy Sanglard, Granja Mimosa, Santo
André, Tio Dongo, Vale das Rosas, Lot. Bardo, Jardim Califérnia, Canto do
Riacho, Conselheiro Paulino, Pq. das Flores, Lot. Dos Maias, Belm ont, Lot.
Floresta, Trilha do Céu, Sao Jorge, Trés Irm3os, Lagoa Seca, Alto do Catete

Fonte: Nova Friburgo, 2007

Anexo 3 — Cartaz da campanha do Plano Diretor de Nova Friburgo

Fonte: Nbva Friburgo, 2007

Anexo 4 —Folder da campanha do Plano Diretor de Nova Friburgo
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Fonte: Nova Friburgo, 2007
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Anexo 5 - Outdoor da campanha do Plano Diretor de Nova Friburgo

LANCAMENTO:

! COLEGIO ANCHIETA
12 DE NOVEMBRQO - 9h
FLANG DIRETOR

PARTICIPATIVO
BERETEIIURA canra mpssBlil

Fonte: Nova Friburgo, 2007

Anexo 6 - Cartaz de comunicagdo da realiza¢do de reunides do Plano Diretor

PLANO DIRETOR

PARTICIPATIVO

0 FUTURD DA CIDARE
CONSTRUIDO POR TODROS

REUNIAD

BOGALE

b el SARL

Fonte: Nova Friburgo, 2007
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