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RESUMO

A transformacédo do territorio urbano se da através da complexa dindmica de
urbanizacdo e do planejamento urbano em suas multiplas escalas. O objetivo é
estudar as inter-relagdes entre o Plano Diretor e a legislagdo urbanistica como
instrumento de planejamento territorial, bem como discutir como essa inter-relagao
influencia na organizacao territorial do municipio e do espago urbano em multiplas
escalas, considerando o caso do Municipio de Jacarei-SP. Para isso, considera-se a
hipétese de que a identificagdo e analise da integragdo entre as leis urbanisticas
favorece a agilidade e eficacia do processo de planejamento urbano e gestao territorial
das cidades. A metodologia de trabalho inclui a revisao bibliografica do plano diretor
de ordenamento territorial do Municipio de Jacarei e a legislagdo urbanistica para
analisar a influéncia na transformacao e estruturacédo do espaco territorial. O caminho
metodolégico foi de pesquisa qualitativa realizada em 6rgaos publicos como a
Secretaria de Governo e Planejamento da Prefeitura e a Camara Municipal de Jacarei-
SP. A Constituicdo Federal de 1988 prevé que o Plano Diretor € o instrumento basico
da politica de desenvolvimento urbano, do planejamento e da expansao urbana, com
normas especificas para obtengao de resultados concretos, a exemplo da delimitagao
de areas urbanas. O principio da reserva do plano diretor estabelece que alguns,
temas previstos na elaboracédo de planos, tais como: delimitagdo das zonas urbanas
e de interesse social, devem ser apresentadas apenas no Plano Diretor, o que
assegura que as modificagdes territoriais estejam no principal plano urbano da cidade.
Toda mudanga no espago urbano requer que seja mencionada no plano diretor; é
importante salientar que a legislagao urbana pode detalha-lo, mas nao pode modifica-
lo. As politicas de desenvolvimento urbano, de uso e ocupagéo devem assegurar o
acesso a moradia adequada, saneamento, mobilidade urbana, o direito a cidade, que
compdem o chamado direito difuso a sociedade justa, e exige que devem ser
formuladas e referenciadas de maneira planejada e participativa. Jacarei esta em
processo de revisao do Plano Diretor, e o presente trabalho, quando possivel, utiliza
o método de observacgao participante, compartilhando as atividades referentes as
producdes legislativas urbanisticas do Municipio de Jacarei-SP, especialmente neste
momento de revisdo do Plano Diretor. No decorrer deste estudo uma série de
interesses em conflito foi identificada, conflitos que envolvem a estruturagdo do uso
do solo, as politicas de planejamento urbano e regional, além das relagdes entre esses
elementos e o planejamento municipal. O grande motivo para este estudo é a
discussao sobre o processo de planejamento urbano, pois a legislagao urbanistica é
um instrumento de transformacgao territorial e o planejamento urbano esta,
principalmente, conectado com o Plano Diretor.

Palavras-chave: revisdo; legislagao urbanistica; plano diretor; transformacdes
territoriais; integracdo normativa; conflitos; planejamento urbano; multiplas escalas.



MASTER PLAN AND INTEGRATED URBAN LEGISLATION AS AN INSTRUMENT
OF TERRITORIAL PLANNING: THE CASE OF THE MUNICIPALITY OF JACAREI-
SP

ABSTRACT

The transformation of urban territory occurs through the complex dynamics of
urbanization and urban planning in its multiple scales. The objective is to study the
interrelationships between the Master Plan and the urban legislation as an instrument
of territorial planning, as well as to discuss how this interrelationship influences the
territorial organization of the municipality and the urban space in multiple scales,
considering the case of the Municipality of Jacarei-SP. For this, it is considered the
hypothesis that the identification and analysis of the integration between urbanistic
laws favors the agility and effectiveness of the process of urban planning and territorial
management of cities. The work methodology includes the bibliographic review of the
master plan of territorial planning of the Municipality of Jacarei-SP and the urbanistic
legislation to analyze the influence on the transformation and structuring of the
territorial space. The methodological path was qualitative research carried out in public
agencies such as the Secretariat of Government and Planning of the Municipality and
the City Council of Jacarei. The Federal Constitution of 1988 provides that the Master
Plan is the basic instrument of urban development policy, planning and urban
expansion, with specific rules for obtaining concrete results, such as the delimitation of
urban areas. The principle of the master plan reserve establishes that some, issues
foreseen in the elaboration of plans, such as delimitation of urban areas and of social
interest, must be presented only in the Master Plan, which ensures that territorial
modifications are in the city's main urban plan. Every change in the urban space
requires that it be mentioned in the master plan; it is important to point out that urban
legislation can detail it, but cannot modify it. The policies for urban development, use
and occupation must ensure access to adequate housing, sanitation, urban mobility,
the right to the city, which make up the so-called diffuse right to a fair society, and
demands that they must be formulated and referenced in a planned and participative
way. Jacarei is in the process of revising its Master Plan, and the present work,
whenever possible, uses the method of participant observation, sharing the activities
related to the urbanistic legislative productions of the Municipality of Jacarei-SP,
especially at this moment of revision of the Master Plan. In the course of this study a
series of conflicting interests were identified, conflicts involving the structuring of land
use, urban and regional planning policies, as well as the relations between these
elements and municipal planning. The major reason for this study is the discussion
about the urban planning process, since urban legislation is an instrument of territorial
transformation and urban planning is mainly connected with the Master Plan.

Keywords: review; urban legislation; master plan; territorial transformations;
normative integration; conflicts; urban planning; multiple scales
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APRESENTAGAO

A legislagdo urbanistica despertou o meu interesse na disciplina optativa de
Arquitetura e Urbanismo da UFRJ, em 1997, mas foi apresentada como um conjunto
de regras pouco atraente para os alunos, muito mais interessados nos projetos de
arquitetura e urbanismo. Mais tarde, quando formada, trabalhando como arquiteta em
Sao José dos Campos, S&o Paulo, a legislagdo urbana revelou-se um grande desafio,
um emaranhado de regras e restricdes que obrigam o profissional a seguir sem nem
sequer compreender o motivo. Nos 10 anos subsequentes, acompanhei as alteragdes
nos Cdédigos de Obras e Edificacbes (COE), bem como nas Leis de Uso e Ocupagao
do Solo (LUOS) e nos Planos Diretores (PD), sempre procurando compreender como
aplicar as normas a realidade da pratica profissional.

Em 2011, em um novo campo de atuagédo, como parte do quadro técnico da
Prefeitura de Jacarei-SP, a atividade pratica na gestao publica descortinou uma nova
legislacao urbanistica. Os anos de experiéncia profissional até aqui contribuiram para
a formagao dessa servidora, que ja esteve na “outra ponta do atendimento”. Como
arquiteta e urbanista na area de planejamento urbano do municipio, tive que
novamente estudar a legislagdo urbanistica para compreender as normas e politicas
publicas do planejamento urbano, dessa vez, como integrante de uma equipe técnica
que auxilia na elaboracéo de leis urbanisticas municipais.

E nesta atmosfera construida pela unido da atuagédo profissional no campo da
construgéo civil e a servidora publica que atende o engenheiro e arquiteto e aprova os
projetos, que salta a necessidade de entendimento da integragao entre a legislacao
urbanistica, percebida muitas vezes através da realidade profissional.

Em 2018, uma Agéo de Inconstitucionalidade' revogou as mudangas vigentes
do Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) do Municipio de Jacarei-SP, a
Lei Complementar n.®° 49 de 2003, o que representou uma etapa importante na historia
da legislagdo urbanistica de Jacarei. Instrumento de trabalho de profissionais,
empreendedores e gestdo publica, a legislagado urbanistica tornou-se ultrapassada e,
as vezes, desalinhada com a principal lei urbanistica municipal, o Plano Diretor. A
presente situagdo tornou evidente que é preciso compreender a legislagéo

urbanistica, notadamente quanto a sua concordancia com o Plano Diretor.

' Agdo Civil Publica n.° 1010047-86.2018.8.26.0292 — Ordenacg&o da Cidade / Plano Diretor



Saliento que este trabalho foi desenvolvido no momento de revisao do Plano
Diretor de Jacarei, ainda em curso em 2023, e coincide com todo o processo de
discussao e construgao da lei urbanistica, no qual participo coordenando a equipe
técnica desde 2017. A atuacdo como arquiteta na Secretaria de Governo e
Planejamento me encaminhou também para a participacédo no Conselho Gestor da
revisao do Plano Diretor, e contribuiu com os trabalhos de pesquisa aqui apresentada.
A necessidade de debater a integracao entre as leis com foco no Municipio de Jacarei-
SP, onde se enraiza minha atuagéao profissional, abriu espaco para este estudo, que,
além disso, traz uma abordagem histérica da evolug&o do planejamento e a legislagéo
urbanistica do municipio com a finalidade de contribuir para o acervo da cidade.

E relevante salientar que a principal motivagéo sdo os debates fundamentados
na compreensao da legislagao urbanistica como ferramenta do planejamento urbano
para a modificagéo territorial, reconhecendo e demonstrando como elas se relacionam

com o Plano Diretor.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho trata da analise da inter-relagao entre as leis urbanisticas
e sua relagédo com o Plano Diretor como subsidio para o processo de planejamento e
gestao, e tem como objetivo especifico estudar a trajetéria historica de elaboragéo e
vigéncia destas leis, e influéncia na transformacgao e estruturagdo do espaco urbano
e territério municipal.

A proposta € confrontar a legislagdo com as situagdes territoriais que a
motivaram, analisar as politicas de planejamento urbano e sua relagdo com o
planejamento, e mostrar como a gestédo urbana do uso do solo pode interferir em todas
as escalas, explicitando os conflitos de interesse em cada uma. O estudo discute tais
questdes, com a finalidade de contribuir para a gestdo urbana na escala municipal e
para as ag¢des das politicas publicas influenciadas pelo planejamento em diversas
escalas.

A analise estabelece um paralelo entre a legislagdo urbanistica e o Plano
Diretor, apontando os pontos de encontro, conflitos e inter-relagdes entre as leis.
Dessa forma, pretende contribuir com os estudos académicos ao mostrar a influéncia
e os desafios a administracdo do planejamento urbano, os quais se definem pelo
escopo e as exigéncias de um complexo conjunto de politicas publicas pensadas em
diversas escalas, a exemplo de politicas regionais, municipais e locais. A premissa
para esse trabalho considera que a visdo de conjunto da integragéo entre a legislagao
urbanistica e o Plano Diretor pode favorecer e acelerar os processos de planejamento
urbano e gestéo territorial. A elaborag¢do do panorama do ordenamento territorial tem
como foco as relagdes entre o Plano Diretor e a legislagcao urbanistica, compreendidos
como instrumentos interligados de planejamento territorial.

O Plano Diretor surgiu como um relevante instrumento de planejamento urbano
e pode ser enquadrado no contexto da politica econdmica e social da segunda metade
do século XX. Luiz de Pinedo Quinto Junior (2008) aponta que:

na historiografia classica da histéria da arquitetura e do urbanismo,
escrita por Lewis Munford, Leonardo Benévolo, Nikolaus Pevsner,
Sigfried Giedion e outros autores, o surgimento do planejamento
urbano moderno se origina nas experiéncias do Movimento Moderno
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e principalmente nos CIAM? de 1928 na Suica e de 1933 de Atenas
(QUINTO JUNIOR, 2008, p. 43).

O surgimento das novas formas de planejar as cidades coloca como principais
agentes de intervencgao, os arquitetos e urbanistas, que através da Carta de Atenas
estabelecem como deve ser a técnica de organizar a cidade.

Para uma compreensdo abrangente e historica da gestdo territorial em
multiplas escalas e as inter-relagdes da legislagdo urbanistica, destacam-se alguns
autores que ajudaram a compor um referencial teérico para o trabalho.

Milton Santos (2002) e Maria Encarnagao B. Sposito (2000) afirmam que para
entender a cidade de hoje, para identificar os processos que a organizam e a
transformam é necessaria uma volta as origens na tentativa de reconstruir, ainda que
de forma sintética, a sua trajetéria.

Como escreveu Milton Santos (2002), o enfoque histérico “supbe que se
caminhe do passado para o presente, aquilo que se mostra sob os nossos olhos, em
interagdo e funcionamento.” (SANTOS, 2002, p. 188). Assim, os caminhos que a
legislagao urbanistica de Jacarei percorreu, desde o primeiro Plano Diretor até os dias
atuais, sédo estudados, também, para compreender como essa cronologia estruturou
0 espaco urbano e o territério municipal por meio do planejamento e a gestao urbana.

Maria Encarnagéo B. Sposito (2000), em “A Urbanizagao Pré-Capitalista” afirma
que a urbanizagdo e as cidades sao tao relevantes para a civilizagao atual, dificil
imaginar que elas ndo existiram ou tiveram um papel irrelevante em algum momento

da histdria, desta forma é importante:

Entender a cidade de hoje, apreender quais processos dao
conformagdo a complexidade de sua organizacdo e explicam a
extensdo da urbanizacdo neste século, exige uma volta as suas
origens e a tentativa de reconstruir, ainda que de forma sintética, a sua
trajetoria (SPOSITO, 2000, p. 11).

O interesse na pesquisa sobre as relagdes de conflito territorial em multiplas
escalas buscou um referencial teorico em Carlos Brandao (2012). O autor escreve que
“os problemas tém sua escala espacial especifica, sendo preciso enfrenta-los a partir
da conexdo entre os niveis de governo e as esferas de poder pertinentes a
problematica” (BRANDAO, 2012, p. 208). Para esse enfrentamento, importa explicitar

2 Congresso Internacional de Arquitetura Moderna. Féruns importantes de formulagéo e divulgagéo do
ideario do modernismo e racionalismo nos anos vinte.
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os conflitos de interesse em cada escala e construir coletivamente as politicas
publicas, além da capacidade de resposta as forgas politicas, construindo a cidadania
claramente positiva.

No contexto tematico da regulacdo do uso do solo, autores como Erminia
Maricato (2001) e Flavio Villaga (1999) sao importantes referenciais para a reflexao
do presente trabalho. Segundo Erminia Maricato, legislacdo urbanistica estédo
disponiveis aos governos municipais como instrumentos de regulagdo de mercado,
de promogéao de moradia, preservagao ambiental, além da preservagao do patriménio
histérico e regularizagao, e urbanizagao de areas ocupadas (MARICATO, 2001).

Além disso, a Constituigdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988) prevé que o Plano
Diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano, do
planejamento e da expansao urbana, com normas especificas para obtencdo de
resultados concretos, como, por exemplo, as diretrizes de uso do solo do territorio
municipal. Em sua abordagem tedrica do direito urbanistico, Victor Carvalho Pinto

(2010) afirma que

[...] o Plano Diretor ndo €, apenas mais uma lei entre tantas outras,
mas, o unico instrumento juridico que Ihe reserva com exclusividade a
determinacao das exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade,
pelas quais se conforma o direito de propriedade, matérias
caracterizadas como seu conteudo obrigatério. Isto ndo impede que
suas normas sejam posteriormente detalhadas por outros
instrumentos (PINTO, 2010, p. 187).

Dessa forma, o arcaboucgo tedrico se relaciona e funciona como guia para o
estudo, com reflexdes sobre a experiéncia profissional, a visdo de conjunto da
legislagdo urbanistica e a gestao urbana, focando especialmente no Plano Diretor.
Assim, espera-se que este estudo seja uma contribuicdo relevante para o

planejamento urbano municipal, notadamente para a cidade de Jacarei.

1.1 Metodologia

No planejamento urbano, ha varios tipos de leis que tratam da matéria, a mais
importante delas, o Plano Diretor. A legislacdo urbanistica que normatiza o
zoneamento, parcelamento do solo e controle de edificacbes preveem regras que

devem ser observadas. Segundo Quivy e Campenhoudt (2005):
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[...] a melhor forma de comegar um trabalho de investigagdo em
ciéncias sociais consiste em esforcar-se por enunciar o através da
pergunta de partida. Com esta pergunta, o investigador tenta exprimir
0 mais exatamente possivel aquilo que procura saber, elucidar,
compreender melhor. A pergunta de partida servira de primeiro fio
condutor da investigacdo. Desta forma, para desempenhar
corretamente a sua funcgao, a pergunta de partida deve apresentar
qualidades de clareza, de exequibilidade e de pertinéncia (QUIVY;
CAMPENHOUDT, 2005, p. 44).

Sob essa orientagdo metodoldgica, segue a pergunta de partida. Quais as inter-
relagées entre as leis urbanisticas e destas com o Plano Diretor? Quais as correlagdes

e os conflitos entre a legislagédo urbanistica e o uso e ocupagao do territério municipal?

Figura 1 - Localizacdo do Municipio de Jacarei/SP

Localizacao: Municipio de Jacarei/SP
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— Federal
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Fonte: Elaborado pela Secretaria de Governo de Planejamento de Jacarei-SP

As politicas urbanas impactam no bem-estar da populacéo e estao diretamente
ligadas ao gestor administrativo no desenvolvimento da cidade. O caso em estudo é
o do Municipio de Jacarei, Figura 1, com 370 anos de existéncia e populagao estimada
de 237.119 habitantes (IBGE, 2021). O municipio apresenta relevante importancia no

contexto da formagédo regional do Vale do Paraiba, e o estudo da legislacédo
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urbanistica do municipio podera melhor examinar e circunstanciar as particularidades
do processo de planejamento e transformacao do territorio.

A metodologia utilizada para desenvolvimento deste trabalho € de natureza
analitica e descritiva com base em legislagado urbanistica ligada ao planejamento
urbano municipal, em especial ao praticado apds o Estatuto da Cidade, Lei Federal
n.° 10.257/2001 (BRASIL, 2001).

O caminho metodoldgico para o presente estudo foi a revisdo bibliografica e
documental, mediante pesquisa sobre as tematicas do planejamento territorial,
legislagcéo urbanistica e gestdo urbana. Para isso, além de aportes bibliograficos de
natureza tedrica, foram consultados estudos e pesquisas da gestdo publica,
realizados nos ultimos anos, diretamente relacionados a transformacao e estruturagao
do territério municipal, como legislagdo urbanistica, manuais, documentos
institucionais e fontes secundarias pertinentes ao planejamento territorial. Essa
pesquisa qualitativa foi realizada em 6rgaos publicos como a Secretaria de Governo
e Planejamento da Prefeitura de Jacarei e a Camara Municipal de Jacarei.

Em especial, o Estudo de Caso, por si sb, caracteriza-se por ser um tipo de
pesquisa que apresenta como objeto uma unidade que se possa analisar de modo
aprofundado. O estudo de caso, segundo Anténio Carlos Gil (2019), € o estudo de
poucos objetos, permitindo um melhor conhecimento do assunto (GIL, 2019).

Os seguintes procedimentos analiticos foram utilizados para a interpretacéo de
dados:

a) Construgao de um quadro de referéncia: visando uma orientagéo geral da
pesquisa, trata-se de uma linha cronolégica definida, para interpretar os
dados, com enfoque na divisdo em periodos para conhecer aspectos
caracteristicos de cada periodo e principais mudancgas histéricas.

b) Construgdo do sistema de categorias: o que subentende classificar o
material de analise e estabelecer indicadores sobre os conceitos.
Simultaneamente, estabeleceu-se uma correlacdo entre os rumos do
planejamento urbano nacional, regional e a mudanga da legislagcéo
urbanistica municipal para melhor compreender como o ordenamento
territorial depende dessa relagdo entre os contextos nacionais, regionais e
locais. A proposito, as categorias tém relagdo direta com a hierarquia

legislativa e a correlagdo com a aplicagao no territério municipal.
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c) Interpretacao de dados: mediante investigagdo dos significados com base
nas teorias de fundamentacao do trabalho, a partir da analise da legislagcao
urbanistica do Municipio de Jacarei desde o primeiro Plano Diretor até os

dias atuais e identificacdo de como elas se relacionam ou se integram.

Além do método qualitativo de um estudo de caso, o presente trabalho também
adota a observagao participante, sempre que as circunstancias permitiram,
compartiihando como observadora-participante, as atividades referentes as
producdes legislativas urbanisticas do Municipio de Jacarei, em especial no atual
processo de revisao do Plano Diretor. A analise critica do processo de revisdo nao
busca as representacdes do cotidiano dos agentes envolvidos, mas sim a relagao do
problema e a sistematizagcdo das respostas com a intengcdo de estudar as agdes
envolvidas. O método é adequado considerando a participacdo da pesquisadora na
condicao de profissional atuante na revisdo do plano urbanistico do municipio, um

objeto desta dissertacgéo.

1.2 Estrutura da Dissertagao

Esta dissertagao esta organizada em cinco segdes, além da Introducéo (Segao
1) e as Consideragdes Finais (Segédo 6). A ordem foi estabelecida com base na
compreensao de que ¢é preciso definir os conceitos de planejamento para
compreender sua relacdo com a elaboragdo de normas e leis. Do mesmo modo, foi
relevante estabelecer a contextualizagao histoérica da evolugao urbana e legislativa
antes levar o assunto a discusséo.

Assim, a Secao 2 apresenta um referencial teérico com os conceitos de
planejamento urbano, a partir da exposi¢céo e analise critica de obras de diferentes
autores de periodos histéricos distintos. A partir da primeira ideia de planejamento,
passa-se a compreensdo do “urbano” e do planejamento urbano, com uma
perspectiva historica, baseada em escritos de especialistas em urbanismo e sociologia
urbana. A teoria do planejamento urbano e regional é apresentada, conectando-se a
atividade de elaboracgao da legislagao urbanistica, a conceituagéo tedrica do direito
urbanistico para a elaboragao dos Planos Diretores e ao tratamento especifico da

participacao, identificado no processo de revisdo do Plano Diretor de Jacarei. Nesta



23

secao, optou-se ainda por apresentar o panorama da situagao urbana do municipio e
do cenario do planejamento por meio da legislagdo urbana, sua evolugao e involugao.

ApOs as consideragdes teoricas e esclarecimentos referentes ao planejamento
urbano e territorial, a Secao 3 se dedica aos temas que dizem respeito a legislagao
urbanistica e sua relagao direta com o ordenamento territorial. Sob este aspecto, esta
secao estabelece a contextualizagao histérica da legislagao urbanistica e como elas
se correlacionam com o Plano Diretor. Além disso, apresenta uma visao geral das
alteragdes que ocorreram no territério do Municipio de Jacarei até os dias atuais,
considerando os fatos e as normas referentes a legislagdo urbanistica e ao
ordenamento territorial. Em seguida, reflexdes sobre os conjuntos de normas que
organizam o territorio sdo apresentadas. No caso do Municipio de Jacarei, estuda-se
como o planejamento urbano esta diretamente ligado ao uso do solo em multiplas
escalas. O conhecimento sobre as interfaces do processo de planejamento, ainda que
superficial e de nivel geral, é indispensavel para o estudo de suas edigdes em escala
municipal.

A Secéo 4 discorre sobre o plano diretor e a situacio atual, contextualizando a
Acéao Direta de Inconstitucionalidade e a participagao popular no processo de revisao
do Plano Diretor. Tendo em vista que o Municipio de Jacarei esta reformulando o seu
principal plano urbanistico, € natural que o presente trabalho mostre a relagao entre
planejamento urbano e a elaboragéo participativa dos planos diretores.

Nesta secao sao apresentadas as metodologias de participagao popular
encontradas pelo municipio para conduzir o trabalho de revisdao do Plano Diretor e
mostra a situagao que se encontra o processo em janeiro de 2023, com os entraves
na participagao popular desde 2018.

A Secdo 5 apresenta os conflitos aparentes na organizagao territorial do
Municipio de Jacarei do ponto de vista das normas urbanas, e mostrara como as inter-
relagdes sdo importantes para acelerar e tornar eficiente o processo de planejamento
urbano e gestéo territorial. Nesse sentido, apresenta-se o resultado do estudo de
situacdes no ordenamento territorial e a identificacdo dos pontos de conflito que
envolvem a legislagdo urbanistica, além de correlacionar a situagdo do objeto de
estudo, a inter-relagao entre a legislagao urbanistica e o Plano Diretor e o desafio ao
planejamento urbano e gestao territorial. A compreenséo da integragéo entre as leis

urbanisticas € um grande fator influente na eficacia do processo de planejamento
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urbano e gestao territorial. A compatibilizagédo e a integragdo dos varios documentos
urbanisticos mostram o quanto um municipio organizado e socialmente equilibrado
tem a ganhar com uma boa gestdo publica por meio de uma visdo de conjunto e
monitoramento da interligagao de seus dispositivos legais.

Os assuntos sdo abordados a partir das inter-relacdes entre as leis urbanisticas
vigentes e de um conflito territorial exemplificado no territério de Jacarei; e por fim,
destaca-se o desafio do planejamento urbano e gestdo territorial com legislagéo
aplicada ao ordenamento territorial e planejamento urbano que se inter-relacionam
gerando pontos de conflito.

Nas Consideracdes Finais, Secdo 6, os principais pontos percorridos no
trabalho sado retomados, sinteticamente, destacando-se os principais resultados

identificados, a partir das reflexdes tedricas e constatacdes empiricas desenvolvidas.
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2 LEGISLAGAO URBANISTICA COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO

A fim de compreender a relagéo do Plano Diretor com a legislagao urbanistica,
€ necessario explicitar o conhecimento tedrico sobre desenho urbano, urbanismo e
planejamento urbano. E importante salientar que o trabalho diz respeito & organizacéo
do territorio e a gestdo urbana, e conceituar as diferengas entre o urbanismo e o
planejamento urbano e a fungao publica do planejamento € um requisito prévio para
compreender o encadeamento de significados trazidos a seguir. Apresentar tais
conteudos nesta ordem pareceu ser o melhor caminho para responder alguns

guestionamentos iniciais.

2.1 FUNDAMENTOS TEORICOS

Ao analisar o desenho urbano e planejamento urbano, deve-se considerar o
significado da forma urbana, o grande objeto comum. Os objetivos se complementam,
pois, o desenho urbano se concentra na composigao formal, enquanto o planejamento
urbano se preocupa com o zoneamento, a distribuicdo de usos do solo, relagcdo com
o sistema de transporte e controle de atividades incompativeis. Sob o aspecto de uma
hierarquia de escalas, o desenho urbano € a escala mais detalhada, e o planejamento
urbano a mais abrangente (LANG, 2005).

Dado que o urbanismo esta ligado a cidade e as necessidades humanas
evoluem com a cidade, ha a necessidade de considerar que a atividade urbanistica é
uma intervencao por parte da administragao publica visando organizar os espacgos
habitaveis, tanto urbanos quanto rurais. E preciso compreender que se trata de uma
funcao publica, uma atividade que interfere na esfera privada. Essa atividade deve ser
regulamentada por uma lei para poder se desenvolver nos limites permitidos. Assim,
a conceituacgao a respeito do regime juridico do planejamento também sera tratada

nesta subsecéo.

2.1.1 Desenho urbano, urbanismo e planejamento urbano

A representacao real da forma urbana, com seus aspectos fisicos e materiais,
esta sujeita a constante evolugdo. Cidades ndo tém uma forma unica e permanente,
pois sempre ha construcdes novas ou adaptagcdes para novas fungdes; ou ainda,

derrubam-se as obsoletas ou indesejadas para novas atividades e formas. "As formas
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as vezes permanecem, mas a sociedade lhes confere novos usos e significados"
(HEPNER, 2010, p. 23).

E importante salientar que o desenho urbano decorre de estudos de técnicas,
ergometria, tecnologia, mobilidade e uso do espago urbano. Mostra que a
preocupacao € maior com a funcdo do que com a forma, entendido como uma area
especifica de atuagao do Urbanismo. Vicente Del Rio (1990) explica “que o desenho
urbano pode ser entendido como area especifica de atuacdo do urbanismo.
Estariamos aqui, pois, na menor escala possivel do planejamento urbano, indo além
da intervengéao propriamente dita, mas avangando para o detalhe” (DEL RIO, 1990, p.
52).

Em consonancia, o autor Kevin Lynch (1959) conceitua o desenho da cidade
como o conjunto de sistemas fisico-espaciais e de atividades que interagem com a
populagdo através de suas experiéncias, percepc¢des e agdes cotidianas. Dessa
forma, o desenho urbano é abordado de forma genérica no processo de planejamento
urbano, pois, embora o desenho decida sobre parametros que dao forma a cidade,
geralmente o planejamento ndo é conduzido conscientemente ao desenho urbano.
Nao existe uma proposta concreta de organizagao para a forma urbana. Isso é
explicado por uma dificuldade de traduzir caracteristicas urbanas singulares,
subjetivas, em elementos objetivos para a cidade, conforme a lei (DEL RIO, 1990).

Nas fontes bibliograficas sobre o desenho e o planejamento urbano, ha
referéncias ao urbanismo, e, considerando o tema desta seg¢do, € importante
esclarecer esse conceito. Existem varios métodos para estudar o urbanismo, portanto,
tomamos como base a ciéncia que se dedica ao espago urbano e a reforma do espago
construido, o que é relevante para o progresso das cidades.

A ideia de Frangoise Choay (1965) é que a pratica e o pensamento urbanisticos
sejam baseados em modelos ideais de cidade, envolvendo o processo de desenho
urbano conduzido por arquitetos urbanistas conscientemente. “O urbanismo é uma
disciplina e uma técnica relacionada com o estudo, regulagao, controle e planejamento
da cidade. Esta associado a ideia de que as cidades sao objetos a serem estudados,
mais do que simplesmente trabalhados” (CHOAY, 1965).

Os objetivos do Urbanismo Moderno sao: facilitar a circulagdo; aumentar a
densidade para promover o capitalismo; aumentar os meios de circulagdo que se

encontravam sem efeito diante dos novos meios de transporte e criar areas verdes
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para gerar lazer e menor estresse. Para Frangoise Choay (1965) Le Corbusier € o
personagem onde a utopia das teorias urbanisticas repercute com mais énfase, pois
as suas proposi¢cdes de modelos de cidade desconsideravam a conservacao do
carater do lugar, achando-se capazes de construir uma sociedade nova e ideal
(CHOAY, 1965).

Entender a dindmica da cidade através do estudo da urbanizagao permite ver
0 espacgo e as consequéncias da intervencédo urbanistica, entretanto, incapaz de
resolver os problemas das cidades estruturadas por condicionantes politicos,
econdmicos e sociais amplos. O planejamento urbano surge como uma tentativa de
regulamentar o processo de urbanizagdo e avanga de maneira sistematica. A sua
principal caracteristica € o urbanismo focado na garantia dos direitos de cidadania.
Em todas as discussoes, esta presente o grande projeto urbano imaginado pelos
primeiros teodricos da cidade industrial, que tem como foco o fortalecimento dos
direitos dos cidaddos. E importante notar que, de forma ndo muito 6bvia, a questdo
urbana é tratada em termos de planejamento, design e paisagem.

O conjunto de técnicas da engenharia e da arquitetura para a realizagdo de um
planejamento fisico construido, descrito por Clovis Ultramari (2009) é semelhante ao
ato de intervencao fisica. O urbanismo € o planejamento urbano que depende de uma
equipe multidisciplinar, valorizando a funcao do arquiteto urbanista, apoiado por outros
profissionais. Dessa forma, percebe-se que o planejamento urbano €, essencialmente,
composto por graficos, mapas e um vocabulario técnico, tendo uma grande producéao
de planos, na maioria das ocasides, sem conexao e inacessivel a populacdo. Sendo
assim, compreende-se que o planejamento ndo é casual e sim de metas pre-
estabelecidas, contendo principios para a gestdo publica. Frangoise Choay (1965)
também chama a atengao para o termo “town-planner” ser usado para “denominar
aqueles que planejam novas aglomerag¢des de acordo com principios diferentes dos
do urbanismo propriamente dito” (CHOAY, 1965, p. 39). Ela adota os termos
‘urbanismo” e “planejamento urbano” a partir de caracteristicas assumidas pela
pratica e pensamento sobre a cidade em circunstancias diversas.

Apesar de varios autores classificarem o planejamento urbano como uma
ciéncia social aplicada, sua natureza multidisciplinar favorece a interacdo entre
diferentes areas do conhecimento, em niveis variados de complexidade. Norma

Lacerda (2013) sustenta que o planejamento urbano e regional é complexo,
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interdisciplinar e transdisciplinar, permeado pelas praticas disciplinares, ndo somente
tedricas, mas também politicas, sociais e culturais. Sob esse aspecto, o planejamento
urbano e regional ndo é uma disciplina, e sim um campo do conhecimento e depende
de técnicas e métodos apontados por profissionais de diferentes areas de atuagao. A
elaboragao do Plano Diretor € um desses processos que reunem profissionais com
diferentes formagdes (LACERDA, 2013).

O planejamento urbano € o entendimento tradicional da cidade, ou seja, tragar
o futuro ideal, caminhos, prioridades, espacos e obras. E o processo de interacio
social, o controle social, uma diferenciacédo historica do processo de controle social
em geral, como aponta Luiz Pereira (1970). Isso mostra que o controle social pode ser
pensado no contexto de uma sociologia diferencial e nunca de uma sociologia
analitica, alheia a historia. Sendo assim, enquanto processo social e categoria
historica, o controle social engloba uma problematica de ordem planejada, composta
pelos seguintes elementos: a construgdo planejada da Historia, as técnicas de
planejamento, a gestao publica e a selecao de objetivos (PEREIRA, 1970).

Erminia Maricato (2013) sustenta que, apesar de ter ma reputacdo, o
planejamento urbano € indispensavel para assegurar a justica social e a preservacao
do meio ambiente. “Ndo ha como vislumbrar um futuro melhor para as cidades
brasileiras sem planejamento” (MARICATO, 2013, p. 178). Para alcancgar esse
objetivo, € claro, é necessario criar uma administragdo urbana que reduza as
diferencgas socio territoriais e aumente a cidadania.

Com uma gestdo urbana que procura a igualdade social, varios objetivos
publicos e privados devem ser avaliados, pois a ocupagao do territério tem como
fundamento a ponderagdo de diversos interesses. A amplitude desses varios
interesses deve ser conhecida através do dialogo e da transparéncia da administragao
publica em relagdo as necessidades da sociedade, por meio da participacdo no
processo de criagdo e execugao de politicas publicas, o que s6 é possivel em uma
sociedade civil organizada (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018).

2.1.2 O regime juridico do planejamento urbano

Entendido como uma fungdo publica, o planejamento urbano € dever da
administragcdo publica, que estabelece as permissdes mediante as leis e o

ordenamento juridico, com o regime juridico do Direito Urbanistico e seus
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instrumentos urbanisticos. Para Hely Lopes Meirelles (2006), “o Direito Urbanistico &
o ramo do direito publico destinado ao estudo e formulagédo dos principios € normas
que devem reger os espacos habitaveis, no seu conjunto, cidade — campo”. Esta
matéria se encarregara de normatizar a cidade no que toca ao planejamento urbano
através da legislacdo urbanistica (MEIRELLES, 2006, p. 382).

O conceito de “direito a cidade” é tema constante de discussbes, como aborda
Edésio Fernandes (2021), desde 1960, com maior destaque nas trés ultimas décadas.
Existem diferentes definicdes, que por consequéncia levam a disputas politico-
ideoldgicas crescentes. A questdo primordial seria o que é a “cidade” exatamente.
Corresponde ao municipio ou a area urbana do municipio? Parte-se do principio que
a urbanizag&o atualmente € um fenémeno com um sentido amplo e abrange inclusive
a metropolizagdo. A abordagem do urbanista, é interessante, pois € inegavel que, no
contexto atual da globalizagao, a esfera territorial se confunde e os processos urbanos
se interrelacionam em regides metropolitanas. A definicdo do direito a cidade
necessita de reflexado, inclusive na questdo de quem tem o direito e quem tem a
obrigacéo de garantir o direito (FERNANDES, 2021).

O Estatuto da Cidade foi pioneiro ao reconhecer o “direito a cidades
sustentaveis”, incorporado em seu art. 2°, entre as dezenove diretrizes gerais para o
desenvolvimento urbano do municipio. E essa dimenséo sociojuridica que estudamos
aqui nesse trabalho, o campo de confronto de interesses e disputas no ambito da
legislagao urbana.

A funcgao social da propriedade é um principio estabelecido pela Constituicdo
Federal brasileira, como é possivel ver nos artigos 5. °, incisos. XXII, XXIIl, XXVI, 156,
§1.%,170, inc. II; 182, § 4.°, 184, caput; 185, paragrafo unico e 186 (BRASIL, 1988),
que torna o interesse publico sobre o particular um principio do Direito Urbanistico,
sem priorizar o direito individual sobre o coletivo. Como afirma Luciana Correia Gaspar
Souza (2014), “a propriedade ndao é um bem absoluto; ela deve atender a sua fungao
social, conforme delineada no Plano Diretor” (SOUZA, 2014, p. 62).

E necessario analisar o principio da funcdo social da propriedade em relagéo
ao Plano Diretor, pois nao ha como afirmar que uma propriedade cumprira sua funcao
social sem estar vinculada ao Plano. Deste modo, o planejamento urbano, como
funcao publica, ordena o espaco urbano pelo Estado, com a finalidade de proteger os

interesses dos cidadaos, planejando para a coletividade. Fica claro aqui que a
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atividade de planejamento urbano capaz de assegurar a fungao social da propriedade
sO é possivel com legislacao.

A natureza juridica e as caracteristicas especiais, como a participagao popular
na elaboracdo, sdo fundamentais para a concretizacdo do Plano Diretor. E do
municipio a responsabilidade de assegurar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes, o que significa que essa matéria
nao é de competéncia privativa da Unido. Nelson Saule Junior. (1998) afirma que o

municipio tem a obrigagéo constitucional de:

[...] definir através do Plano Diretor as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade, determinando assim quando a propriedade
urbana cumpre sua funcdo social. A existéncia do Plano Diretor é
condicdo basica para o Municipio dispor sobre as limitacdes
urbanisticas a propriedade urbana, determinar as obrigag¢des de fazer
ou nao fazer do proprietario do imoével urbano, bem como estabelecer
comportamentos positivos visando ao cumprimento da funcéo social
da propriedade (SAULE JUNIOR, 1998, p. 37).

Conforme o texto constitucional, o Plano Diretor é o principal meio de execugao
da politica de desenvolvimento urbano, ou seja, € o principal instrumento do
planejamento urbano. Isso significa que ele estabelece regras sobre o uso e a
ocupacao do territério da cidade, além de regular as atividades urbanisticas que
devem ser atendidas pelo poder publico e pela populagao.

A Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988) adotou a democracia
participativa, baseada na soberania popular, no Estado Democratico de Direito,
visando assegurar os direitos sociais e individuais, a liberdade, a igualdade e a justica
para todos, sem marginalizagdo ou desigualdades sociais. Nelson Saule Junior.

(1998) afirma que:

O Plano Diretor como instrumento do planejamento participativo, para
garantir o direito de a comunidade participar de todas as fases do
processo, deve conter mecanismos e sistemas de informacao, de
consulta e participagdo e de gestao democraticos (SAULE JUNIOR,
1998, p. 63).

Para que as pessoas possam ter acesso a dados sobre a cidade, devem ser
criados sistemas de informagéo locais e especificos, que estejam disponiveis em
bibliotecas, computadores, publicagao oficial, cadastros e mapas nos 6rgaos publicos.

O Direito a informagéao obriga o Poder Publico a fornecer dados sobre todos os atos
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referentes ao processo do Plano Diretor, como as propostas preliminares do plano e
a publicagdo da minuta de projeto de lei (SAULE JUNIOR, 1998).

Ao participar da formagao do processo decisorio na elaboracdo das normas
determinantes, o cidadao nao se sente simplesmente um destinatario da norma
juridica e por consequéncia compartilha com mais empenho nas decisdes relativas ao
planejamento urbano (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018). O objetivo de igualdade
com gestado democratica e participativa se baseia na transparéncia, acessibilidade e

prevengao da corrupgao, resguardando os interesses publicos (FERREIRA, 2012).

2.1.3 O principio da reserva legal do Plano Diretor

E importante, neste ponto do estudo, abordar o contexto relativo a reserva legal
do Plano Diretor, bem como os temas previstos na elaboragao dos planos. Isso é
necessario porque, conforme dispde o Estatuto da Cidade, as politicas de
desenvolvimento urbano de usos e ocupagdes devem assegurar 0 acesso a moradia
digna, saneamento, mobilidade urbana e compdem o chamado direito difuso a
sociedade justa. Para isso, precisam ser formuladas e geridas de maneira planejada
e participativa. O Plano Diretor no Brasil esta incorporado institucionalmente na
administragcado publica, na politica urbana brasileira, fundamentada nos principios
constitucionais como instrumento importante no processo de reprodugao e regulagao
das relagbes de produgao da cidade (QUINTO JUNIOR, 2008).

O direito a cidade sustentavel é o direito a terra urbana, a moradia, saneamento,
infraestrutura, transporte, servigos publicos, trabalho e lazer para as gerag¢des atuais
e futuras. Direito a cidade € uma sintese de varios direitos, ndo pertence apenas a
uma pessoa, € coletivo, e ndo pode ser dividido. Todos os moradores da cidade, atuais
e futuros, tém esse direito. O direito de morar, usufruir e contribuir para a construgao
de cidades justas, inclusivas, democraticas e sustentaveis. Desta forma, a cidade
deve ser interpretada sob a perspectiva dos direitos humanos, civis, politicos, sociais,
econdmicos e culturais.

Na licdo trazida por José Afonso da Silva (2012), o conteudo da lei do Plano
Diretor corresponde ao teor do préprio Plano. Cuida da fixacdo dos objetivos e
diretrizes basicas, estabelece normas ordenadoras e disciplinadoras pertinentes ao

planejamento territorial. A esse respeito, Ménica Abranches Fernandes (2018) afirma
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que planejar uma cidade requer prever a evolugdo dos fendmenos urbanos para se

precaver de problemas ou melhorar beneficios.

Deve, ainda, considerar a participacao de atores sociais que estao fora
da instituicdo do Estado para que as decisdes sobre o futuro das
cidades possam aproximar-se daquilo que é idealizado pelos proprios
beneficiarios e interessados (FERNANDES, 2018, p. 37).

A Constituicdo Federal do Brasil prevé que o Plano Diretor é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento urbano, do planejamento e da expansao
urbana, com normas especificas para obtencédo de resultados concretos, como, por
exemplo, as diretrizes de uso do solo do territério municipal (BRASIL, 1988). O
Estatuto da Cidade, Lei n.° 10.257 de 2001 (BRASIL, 2001) e a Lei de Parcelamento
do Solo Urbano, Lei n.° 6.766 de 1979, alterada pela Lei n.° 9.785 de 1999, reforgam
o dispositivo constitucional e condicionam a aplicagdo dos demais instrumentos
urbanisticos ao disposto no Plano Diretor.

Nesse sentindo, a Constituigdo ndo deixa claro a quem pertence a iniciativa
desse projeto, entretanto, partindo do pressuposto que a elaboragdo do Plano
necessita de um conjunto de informacdes e coordenagbes que s6 podem vir da
prefeitura, a autonomia deve pertencer ao Executivo. E evidente que o planejamento
€ um processo complexo que envolve etapas preparatérias, como o diagnéstico do
territério, uma leitura técnica com informacodes sociais, econdmicas e ambientais, com
comparacgoes e estudos que embasam o projeto final do Plano Diretor. O Estatuto da
Cidade confirma tal entendimento, ao garantir o acesso a documentos e informagdes,
que deverao ser produzidos nao apenas no momento de sua elaboracdo, mas
igualmente no monitoramento da aplicagdo, configurando o sistema de
acompanhamento e controle.

Em relagdo ao conteudo minimo previsto no Plano Diretor, as recomendacgdes
estabelecidas pelo Conselho das Cidades, através da Resolugdo n.° 34 de 2005,
alterada pela Resolugdo n.° 164 de 2014 (BRASIL, 2014), reserva as seguintes
matérias: delimitacdo das zonas urbanas, de expansao urbana, e de interesse social;
estabelecimento de indices urbanisticos; delimitacdo de areas de preservacgao;
tragcado do sistema viario basico e bases para os instrumentos da politica urbana,
previstos no Estatuto da Cidade.

O Plano Diretor ndo € apenas mais uma lei entre tantas outras, conforme afirma

Victor Carvalho Pinto (2010), mas o unico instrumento juridico que lhe reserva com



33

exclusividade a determinacdo das exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade,
pelas quais se conforma o direito de propriedade, matérias caracterizadas como seu
conteudo obrigatério. Isto ndo impede que outros documentos detalhem suas normas
posteriormente. “Este detalhamento sé podera ocorrer, entretanto, apds previsao no
Plano Diretor e respeitadas suas disposi¢gdes” (PINTO, 2010, p. 187).

Victor Carvalho Pinto (PINTO, 2005) sustenta ainda que o Plano deve ser
submetido a um regime juridico préprio, com um processo de elaboragao distinto,
diferente do regime geral aplicavel aos demais atos legislativos. Desta forma, a
aplicacao da reserva é a garantia que determinados assuntos serao tratados no Plano

Diretor.

A elaboracao do plano diretor é privativa do profissional do urbanismo,
que € uma especializagdo regulamentada pelo CONFEA (Conselho
Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia), por meio da
Resolugdo n°® 218/73. Sado reservadas ao urbanista as atividades
relativas ao desenvolvimento urbano e regional, paisagismo e transito
(art. 21). E preciso notar, no entanto, que o urbanismo trabalha a partir
de insumos produzidos por outros especialistas, como o arquiteto ou
engenheiro arquiteto (art. 2°), o agrimensor, o topdgrafo (arts 4° e 6°),
0 geodlogo (Lei 4.076/62) e o gedgrafo (Lei 6.664/79) (PINTO, 2005, p.
23).

E importante salientar que o Plano Diretor deve contemplar diferentes aspectos,
como os fisicos, relacionados a ordenacédo do solo; 6ticas sociais, vinculadas a
melhoria da qualidade de vida local através da transformacdo dos espacos; e,
administrativo-institucionais, mediante a revisdo constante de seu planejamento de
modo a acompanhar a evolugéo das cidades (SILVA, 2012).

A despeito da divergéncia sobre o fato de o planejamento constituir ou ndo um
processo, Rodrigo Binotto Grevetti (2018) afirma que o ponto central do planejamento
€ um sistema de previsdo para o objetivo futuro, que depende dos elementos
disponiveis no momento da concepcdo. Vale ressaltar que as competéncias
executivas e legislativas tém os limites estabelecidos na Constituicdo Federal
brasileira (BRASIL, 1988), e em consequéncia, o planejamento submete-se a trés
esferas de poder distintas, tanto o ambito federal, como o estadual ou o municipal,
cada qual com a competéncia conferida pela Constituicao (GREVETTI, 2018).

Conforme afirma Toshio Mukai (2019), o Estatuto da Cidade, em seu art. 2°,
traga diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano, destacadas aqui algumas

dessas: garantia do direito a cidades sustentaveis, ao saneamento ambiental, a
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moradia, a gestdo democratica da cidade, ao planejamento do desenvolvimento das
cidades, a ordenacéao e controle do uso do solo; justa distribuicdo dos beneficios e
O6nus decorrentes do processo de urbanizagao; protecao, preservacao e recuperagao
do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, historico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico; regularizacao fundiaria e urbanistica de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda; simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e
ocupacao do solo e das normas edilicas, visando a reduc¢ao de custos e ao aumento
de ofertas dos lotes e unidades habitacionais; isonomia das condigdes para os
agentes publicos e privados na promog¢ao de empreendimentos e atividades relativos
ao processo de urbanizacao, atendido o interesse social (MUKAI, 2019).

Dentre outras, essas diretrizes devem ser seguidas na criagdo dos planos
diretores municipais, sob pena de serem consideradas ilegais e nulas. E necessario
elaborar um Plano Diretor para que o municipio regule os parametros urbanisticos e,
em relacdo ao uso do solo urbano, estabelecer as responsabilidades do proprietario
de um imovel e os comportamentos a serem seguidos para cumprir a fungéo social da
propriedade. E o instrumento pelo qual o poder publico regula o uso, a ocupagéo e a
urbanizagao do territorio, ou seja, estabelece as regras para o ordenamento do solo.

Ainda quanto ao conteudo especifico do plano diretor, José Afonso da Silva
(2012) indica:

Cuidara da fixagdo dos objetivos e diretrizes, estabelecera normas
ordenadoras e disciplinadoras pertinentes ao planejamento territorial.
Definira as areas urbanas, urbanizaveis e de expansdo urbana.
Dispora sobre a ordenacao do solo, estabelecendo as regras de uso e
ocupacao do solo, incluindo o parcelamento, o sistema de circulacao,

enfim, aqueles trés sistemas: sistema viario, sistema de zoneamento
e sistema de lazer e recreacao (SILVA, 2012, p. 130).

Dessa forma, apds apresentacdo de fundamentos tedricos relacionados ao
planejamento urbano e regional, cabe nos concentrarmos em assuntos que dizem
respeito a legislagcéo urbanistica e a sua ligacdo com o ordenamento territorial.

No Brasil, os primeiros planos urbanisticos modernos surgiram no final do
século XIX, motivados pelas crises de saneamento e epidemias que se espalhavam.
As grandes obras de saneamento nas cidades portuarias produziram o urbanismo
sanitarista, que impulsionou o planejamento das cidades. No Municipio de Jacarei, as

grandes mudancgas urbanas surgiram também no século XIX.
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A subsecdo seguinte estabelece a contextualizagdo histérica da legislagéo
urbanistica e como elas se relacionam com o Plano Diretor. Sdo reflexdes iniciais
sobre as normas que organizam o territério, no caso do Municipio de Jacarei, abrindo
caminho para estudar como o planejamento urbano esta ligado ao uso do solo em

multiplas escalas.

2.2 Perspectiva Histérica da Legislagao Urbanistica

Para compreensao do planejamento urbano, é necessario abordar o processo
de urbanizagao e crescimento da cidade. Como ponto de partida para compreender a
organizacgao e producao do espago urbano abordaremos a legislagédo urbanistica no
Brasil que colaborou para o atual desenho do Municipio de Jacarei, advindo do
processo historico da urbanizagao brasileira.

Outros fatores interferem nas mudangas da estrutura do espaco, incluindo a
decisdo do Estado de reorganizar o territério. Milton Santos (2002) explica que “O
espaco organizado nao pode ser jamais considerado uma estrutura social
dependendo unicamente da economia.” (SANTOS, 2002, p. 184). O ambiente
organizado é também um produto, um resultado de multiplas interacdes que ocorrem

entre diversos individuos e agentes da atividade social ao longo da historia.

2.2.1 A legislagao urbanistica no Brasil

A legislacdo urbana do Brasil, desde 1889, teve como foco principal o
embelezamento das cidades, tendéncia internacional que resultou na influéncia do
urbanismo europeu, proposto por Haussmann, no Brasil, com Pereira Passos, no Rio
de Janeiro, e reformas entre 1902 - 1906. Novas concepg¢des urbanisticas, que
formaram a cidade moderna, apareceram permitindo as companhias de servigos
urbanos a autonomia para “usufruir’ da expansao urbana. Ja na Europa, a legislagao
urbanistica era um mecanismo de regulagao do Estado sobre a utilizagdo das cidades,
determinando como deveriam ser organizadas (QUINTO JUNIOR, 2003). Em “Uma
contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil”, Flavio Villaga (1999)
faz uma analise sobre os planos urbanisticos, desde 1875, e divide 0 momento em
trés periodos descritos a seguir (VILLACA, 1999).
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Inicialmente, até a década de 1930, os planos pretendiam o melhoramento, a
remodelagdo das cidades com caracteristicas de planos baseados em discursos
tedricos. O Plano Agache, no Rio de Janeiro, elaborado no final da década de 1920,
contempla a¢des em relagado as necessidades de infraestrutura, regularizagcéo urbana
e revitalizagcado de areas centrais, como aumento de largura de ruas e jardinagem de
pracas e parques. O prefeito da cidade, Antbnio Prado Junior, contratou um
especialista, o arquiteto Alfred Agache, para elaborar um Plano Diretor para a cidade,
que atendesse a modernizagao econdmica, impulsionada pela industrializagdo, que
demanda maior planejamento, e a classe abastada carioca, que desejava uma cidade
nos moldes das cidades europeias (MENDES, 2012).

O segundo periodo, de 1930 a 1990, de acordo com Flavio Vilaga (1999),
abrange os Planos Técnicos em bases cientificas, distantes da populagdo e com
dificuldade de aplicacdo. Epoca de elaboracdo de planos e legislacdes técnicas,
desenvolvidas por um corpo técnico e promulgada sem consulta publica. Epoca de
planos com ideologia tecnocrata de que eram puramente técnicos, conduzidos por
comissoes isentas da “contaminagao” politica (VILLACA, 1999). Corroborando com
Flavio Villaga (1999), a autora Maria Cristina da Silva Leme (1999) complementa com
a observagao de que uma trajetéria do pensamento urbanistico e do planejamento
urbano era marcada pela significativa afirmag¢ao do urbanismo mediante circulacéao de
ideias no meio profissional, em estreita ligagdo com o conhecimento produzido
académica e cientificamente.

Os 6rgaos municipais de planejamento estdo organizados e a legislagao
urbanistica se desenvolve a medida que importantes transformag¢des ocorrem na
estrutura urbana. Com o aumento do ritmo da urbanizagao, as visbes da cidade na
totalidade, as analises e as atuacdes profissionais se estendem & escala regional. A
medida que novos profissionais, tais como gedgrafos, socidlogos e economistas,
passam a se interessar pelas questbes urbanas, surge a expectativa de que a
transformacao social seja possivel através da pratica profissional. No entanto, com os
planos cada vez mais fundamentados cientificamente, elaborados em gabinetes,
distantes da populagcdo e dificeis de serem aplicados, o que impede sua
implementacgao € a falta de acordo politico, seja com o poder publico ou a sociedade

civil.
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Em 1977, o projeto que criaria a Lei n.° 6.766/79 (BRASIL, 1979), também
conhecida como Lei Lehman, foi apresentado ao Senado pelo senador Otto Cyrillo
Lehman. A lei, que trata do parcelamento do solo urbano, trouxe uma série de
mudangas ao Direito Urbanistico, tais como definigdes sobre segmentag¢ao do solo,
infraestrutura basica e areas para fins urbanos. Como aponta Gabriel Blanco em sua
obra de 2008, a questdo urbana ndo era abordada pela legislacéo federal, o foco
recaia sobre o direito do comprador e as relagbes comerciais. Atualmente, o Projeto
de Lei 3.057/2000, que trata da revisdo da Lei Federal n.° 6.766/1979, estd em debate

na Camara dos Deputados. Segundo Saule Junior:

A lei federal de parcelamento do solo no ambito da ordem juridica
urbana tem a mesma relevancia que o Estatuto da Cidade por dispor
das diretrizes, critérios, procedimentos e instrumentos sobre o
parcelamento do solo urbano para a implantagdo de nucleos, vilas,
conjuntos habitacionais e bairros nas cidades (SAULE JUNIOR;
BRUNO, 2008, p. 5-6).

Proposicdes foram estudadas para serem incorporadas ao Projeto de Lei, com
o intuito de resultar em uma nova lei de parcelamento do solo urbano, que atenda aos
preceitos da ordem juridica urbana estabelecida na Constituicdo Federal brasileira.
Entretanto, as diversas modificagdes tiveram por consequéncia uma revisao pontual
no artigo 41, que estabelece que ndo precisa de aprovagdo de outro 6rgao para
regularizar loteamentos suburbanos de pequeno valor implantados até 1999. Somente
em 1999 a expressdao “Plano Diretor” foi introduzida na lei federal, admitindo o
parcelamento do solo para fins urbanos, em zonas urbanas, expansido urbana e
urbanizacédo especifica, definidos pelo Plano Diretor ou aprovados por legislagéo
municipal.

A partir do terceiro periodo tragado por Flavio Villaga (1999), que vai de 1990
até o presente, € preciso tomar como base os artigos 182 e 183 da Constituigéo
Federal do Brasil, que trata de diretrizes gerais de politica urbana, e, sobretudo, o
Estatuto da Cidade, aprovado em 2001 com muito otimismo. Esses marcos
regulatérios iniciaram um grande esfor¢o nacional para a elaboragao de uma nova
geracgao de Planos Diretores, inclusive pela agao da primeira versdo do Ministério das
Cidades com as Conferéncias das Cidades. Edésio Fernandes (2013) sustenta que,
antes da aprovacéo da lei federal, a maioria dos municipios carecia de uma legislagéo

urbanistica adequada, que regulasse o uso e a ocupacao do solo, o parcelamento, o
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desenvolvimento, a preservagao, a conservagao, a construgdo e a regularizacado do
solo urbano, além de dados e informagdes sobre o territorio. As diretrizes,
instrumentos e institutos incluem, dentre muitos outros: os principios da fungao social
da cidade, da propriedade e da gestdo democratica; os instrumentos de politica
urbana, a exemplo do planejamento e planos em distintas escalas, tais como o Plano
Diretor Municipal (PDM), o parcelamento, uso e ocupagdo do solo, planos e
programas setoriais; e ainda, desapropriagdo, usucapido, criacdo das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), regularizagao fundiaria, outorga onerosa do

direito de construir e outros.

2.2.2 A legislagao urbanistica no Municipio de Jacarei

Em relagédo ao segundo periodo da histéria do planejamento no Brasil, de 1930
a 1990, é importante reaver em seus aspectos mais gerais a transformagéo do espago
intraurbano de Jacarei no periodo antecedente ao primeiro Plano Diretor da Cidade.

Entre os anos 1940 e 1970, consolida-se uma organizacgao intraurbana poli
nucleada, constituida pelo:

1. centro histérico que se expande a leste do rio Paraiba, ao longo da
rodovia SP-066 (antiga estrada Rio — S&o Paulo) articulado por um
sistema de vias;

2. segundo nucleo que se organiza na area que hoje corresponde ao
entroncamento das rodovias Presidente Dutra, que liga o Rio de Janeiro
a Sao Paulo, e a Dom Pedro, inaugurada em 1972, que faz a ligagéo
do Vale do Paraiba e a Regido Metropolitana de Campinas, partindo
da Rodovia Henrique Eroles, em Jacarei;

3. terceiro nucleo, constituido no Parque Meia Lua, do outro lado da via
Dutra, sentido Sdo Paulo, e em suas imediacdes, a nordeste do territorio
municipal,

4. e o quarto nucleo, no Distrito de Sao Silvestre, a sudeste do municipio,
partindo da SP-066.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_do_Vale_do_Para%C3%ADba_Paulista
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_Metropolitana_de_Campinas
https://pt.wikipedia.org/wiki/SP-66
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jacare%C3%AD
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Figura 2 — Expanséo Urbana do Municipio de Jacarei/SP até 1970

Expansao Polinucleada do Municipio de Jacarei (SP) até 1970
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A Figura 2 representa a expansao urbana até 1970, por meio do acréscimo de
loteamentos e ocupacédo nas nucleagbes descritas acima, sempre ao longo das
principais vias pré-existentes e de outras que se implantam de uma para outra década.

Em 1970 foi instituida a Lei n.° 1.332 (JACAREI, 1970a), que dispde sobre o
Plano Diretor do municipio, criado, entdo, na época do planejamento tecnocratico,
onde as cidades brasileiras produziam planos técnicos sofisticados, mas dificeis de
serem implementados. A lei, aprovada em 25 de fevereiro de 1970, pelo prefeito Malek
Assad, é o “Plano Diretor Local e Integrado de Jacarei”, elaborado por uma empresa
especializada, a Planur Ltda., que apresentava como principal objetivo resolver os
problemas de ordem técnica e administrativa do municipio. Além da inovagédo na
criacao de plantas de ocupacéao do solo urbano e dos equipamentos urbanos, o Plano
Diretor instituiu o Escritério Técnico de Desenvolvimento, formado por urbanistas e
técnicos nomeados entre funcionarios ou externos a prefeitura, visando monitorar e

adequar o Plano Diretor:
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Artigo 4° Fica criado o Escritério Técnico de Desenvolvimento, que
funcionara junto a administragcdo Municipal e tera por finalidade, em
carater permanente, policiar e dar as devidas adequacdes do Plano
Diretor s atividades publicas e particulares (JACAREI, 1970a).

Os objetivos para o desenvolvimento do municipio incluiam a consolidagéo da
industria, do comércio, da agricultura e da pecuaria na regido e a criagdo de um
ambiente urbano que permitisse a populagao usufruir de uma vida social equilibrada
e progressivamente sadia. Além de “Proporcionar a todos os bairros e aglomerados
urbanos os equipamentos basicos e sociais indispensaveis a uma vida saudavel para
a populacéo” (JACAREI, 1970a).

Figura 3 — Prancha 07 — Area de Expans3o, Zona Urbana — Lei n.° 1.332/1970

1

LEGENDA

CO ZONA URBANA
QP ;ReA DE EXPANSAO

Fonte: Jacarei, 1970b.

Enquanto inova ao criar a area urbana e de expansdo urbana, Figura 3,
subdivididas em zonas residenciais, comerciais, industriais e especial, Figura 4, cria
um orgao técnico capaz de modificar limites e ajustar zoneamentos segundo critérios
proprios. Os objetivos para o desenvolvimento do municipio incluiam a consolidagao
da industria, do comércio, da agricultura e da pecuaria na regido e a criagdo de um
ambiente urbano que permitisse a populagao usufruir de uma vida social equilibrada

e progressivamente sadia. Além de “Proporcionar a todos os bairros e aglomerados
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urbanos os equipamentos basicos e sociais indispensaveis a uma vida saudavel para
a populacao” (JACAREI, 1970a).

Essa era a mesma época de elaboragdo de planos e legislagdo técnica
desenvolvida por um corpo técnico e promulgada sem consulta publica. Epoca de
planos com ideologia tecnocrata, puramente técnicos e conduzidos por comissdes

isentas da “contaminagao” politica (VILLACA, 1999).

Figura 4 — Prancha 09 — Zoneamento do Plano Diretor — Lei n.° 1.332/1970
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Fonte: Jacarei, 1970c.

Em 1979, o ano em que a Lei Federal de Parcelamento do Solo foi criada
(importante marco legal, que ainda € uma das leis que norteiam os planos diretores),
o Municipio de Jacarei revogou o seu Plano Diretor Local e Integrado com a edi¢ao
da Lei de Uso e Ocupacéao do Solo, Lei n.° 1.924, no governo do prefeito Benedicto
Sérgio Lencioni, alterando questdes relacionadas ao zoneamento do territorio e em
diretivas relativas ao desenvolvimento urbano (JACAREI, 1979). A hipétese para a
anulagao deste Plano Diretor, com a publicacédo da Lei de Parcelamento do Solo, era
a discordancia entre as diretrizes sugeridas na legislagéo urbanistica municipal e a
legislacéo federal, recentemente criada. A nova lei de Uso e Ocupagéo do Solo, Lei
n.° 1.924 de 1979, apresenta uma remissao as disposi¢oes pertinentes em legislagéo

vigente aplicaveis aos parcelamentos e edificagdbes em geral, deixando para a
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legislagdo hierarquicamente superior as diretrizes que antes estavam descritas no
Plano de 1970:

Art. 5° Todas as atividades e obras particulares serao orientadas pelos
dispositivos da presente Lei, do Cddigo de Obras e demais Leis
Ordinarias e Decretos regulamentares, que disciplinem o crescimento
urbano.

Paragrafo Unico. Na auséncia ou omissao da legislagdo municipal,
regerao as normas técnicas especiais vigentes no Estado de Sao
Paulo (JACAREI, 1979).

Art. 15. Os loteamentos e edificagbes estdo sujeitos as disposigcoes
pertinentes da legislacao vigente (JACAREI, 1979).

A Lei de Uso e Ocupagéao do Solo, Lei n.° 1.924/1979, também criou um grupo

para tratar de adequacodes posteriores, da mesma forma que o Plano Diretor de 1970:

Art. 4 Fica criado o Conselho Técnico de Desenvolvimento que
funcionara junto ao Gabinete do Prefeito Municipal e tera por
finalidade, em carater permanente, assessorar e opinar nas
adequacgbes da Lei do Uso do Solo as atividades publicas e
particulares (JACAREI, 1979).

A area urbana, inicialmente delimitada através do Plano Diretor de 1970, foi
ampliada na porgao superior da Rodovia Presidente Dutra, pela Lei Municipal n.°
1.626/1974. Manteve-se, desta forma, na Lei n.° 1.924/1979 o planejamento urbano,
demarcando a area urbana, a area de expansao urbana e nucleo urbano, divididos,
fazendo papel do Plano Diretor no que diz respeito ao zoneamento urbano. Em
seguida, as Leis Estaduais n.° 2.343/1980 e n.° 3.198/1981 instituiram,
respectivamente, o Distrito de Sao Silvestre e o Distrito do Parque Meia Lua,
estabelecidos, em parte, nessa nova area urbana.

A Lei de Uso do Solo era a legislagao urbanistica que ordenava o territério na
auséncia do Plano Diretor de 1970, com o municipio revogando e criando quatro leis,
até 1990, em um periodo de permanéncia de 3 a 4 anos cada. As trés primeiras,
mantiveram a regulacdo por zoneamentos com o Conselho Técnico de
Desenvolvimento, caracteristica da época de legislagbes técnicas. A Lei n.°
2.874/1990 inovou no regramento de permissdao de uso para as atividades nas

edificagdes, através da classificagao viaria de ruas, avenidas e estradas:

Art.6.° O uso e ocupagdo do solo ficam definidos segundo a
classificagdo das vias e logradouros publicos”, migrando a anuéncia
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por zoneamento das leis anteriores para uma lei extremamente flexivel
e permissiva, com grandes conflitos de vizinhanca (JACAREI, 1990).

O Quadro 1 apresenta um comparativo entre as quatro Leis de Uso e Ocupagao
do Solo, quanto ao conceito geral de ordenamento, que pode ser por zoneamento ou
por classificacdo de usos por vias, a definicdo do perimetro urbano e a proposi¢cao

basica da fungao da cidade.

Quadro 1 — Leis de Uso e Ocupacgao do Solo do Municipio de Jacarei até 1990

Lei n.° 1.924 de 1979

Lei n.° 2.066 de 1982

Lei n.° 2.381 de 1986

Lei n.° 2.874 de 1990

Zoneamento

Zoneamento

Zoneamento

Nivel de via

Defir]e o territério em
Area Urbana

Area de Expanséo Urbana

Area Rural
Nucleo Urbano

Mantém o zoneamento de Mantém os zoneamentos de Abandona o conceito do

79, com alteragbes
concentradas na area
urbana

79 e 82, com alteragbes
concentradas na area
urbana.

macrozoneamento.
O uso é definido pela
classificagdo da via.

Area Urbana definida pela

Lein.° 1.626 de 1974.

Area Urbana definida pela
Lei n.° 1.626 de 1974.

Revoga Lei n.° 1.626 de
1974 e define nova Area
Urbana em planta.

A area urbana é definida
pela infraestrutura
disponivel.

O territorio é area de
expansao urbana.

Define como fungdes
basicas da cidade
habitagéo, trabalho,
circulagao e recreagao.

Define como fungbdes
basicas da cidade
habitacao, trabalho,
circulagao e recreagao.

Define como fungbes
basicas da cidade
habitagéo, trabalho,
circulagéao, recreacgao,

N&o menciona fungdes
basicas da cidade frente a
populagéao.

equipamentos.

Fonte: Elaborado por Claudia Ciapina Roldao (2021), em consulta a PMJ e leis citadas.

Dessas 4 quatro leis, a Lei n.° 2.874 de 1990 foi a que mais tempo ficou vigente,
14 anos, apesar de ordenar o territorio todo por ruas, avenidas e estradas e permitir
usos diversos na mesma via. Outro ponto relevante é a definicao de area urbana nesta

lei, que se da pelo artigo Art. 5°:

Art. 5° Para fins do disposto nesta Lei, o Municipio de Jacarei fica
assim dividido:

| — ZONA URBANA — é a delimitada pelo conjunto das areas das
propriedades predial e territorial € das areas das vias e logradouros
publicos do Municipio a elas ligadas que atendam a pelo menos, trés
dos requisitos indicados no artigo 32 paragrafo 1°, do Codigo Tributario
Nacional (JACAREI, 1990).2

3 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imével por natureza ou por
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.
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Em 1990, conforme a Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988), Jacarei
instituiu a Lei Organica n.° 2.761, que determina que o Plano Diretor é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana do municipio. Entretanto,
nao deixou claro qual o prazo para sua aplicagéo, e nessa época 0 municipio ndo tinha

Plano Diretor:

Art.163. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1.° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua fung¢ao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacido da cidade, expressas no
plano diretor (JACAREI, 1990).

No panorama da legislacdo urbanistica, aplicada ao planejamento urbano,

apresentado na

§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal;
observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos
incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

| - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagao publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3 (trés) quildmetros do imével
considerado.
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Tabela 1, pode-se observar a situagao de revogagao ou vigéncia de cada lei.
Ressalta-se que, com o Plano Diretor de 1970 revogado, o municipio tratou o

ordenamento territorial pelas Leis de Uso do Solo.
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Tabela 1 — Legislacdo Urbanistica do Municipio de Jacarei/SP até 2001

ANO LEGISLAGAO SITUAGAO
1970  Municipal Plano Diretor (Lei n.° 1.332/1970) Revogada Em 1979
o Delimitagéo do Perimetro Urbano
1974  Municipal . Revogada  Em 1986
(Lei n.° 1626/1974)
Lei de Parcelamento do Solo Urbano .
1979 Federal ) Vigente
(Lei n.° 6.766/1979)
. Lei de Uso do Solo no Municipio de Jacarei
1979 Municipal Revogada Em 1982
(Lei n.° 1.924/1979)
1980 Estadual Distrito de S&o Silvestre (Lei n.° 2.343/1980) Vigente
1981 Estadual Distrito do Parque Meia Lua (Lei n.° 3.198/1981) Vigente
o Lei de Uso do Solo no Municipio de Jacarei
1982 Municipal ) Revogada Em 1986
(Lei n.° 2.066/1982)
. Lei de Uso do Solo no Municipio de Jacarei
1986  Municipal ) Revogada  Em 1990
(Lei n.° 2.381/1986)
Constituicdo da Republica Federativa .
1988 Federal Vigente
do Brasil de 1988
o Lei Orgénica do Municipio de Jacarei .
1990 Municipal - Vigente
(Lein.° 2.761/1990)
Lei de Uso do Solo no Municipio de Jacarei
1990 Municipal ) Revogada Em 2005
(Lei n.° 2.874/1990)
2001 Federal Estatuto da Cidade (Lei N.° 10.257/2001) Vigente

Fonte: Elaborado por Claudia Ciapina Roldao (2021), em consulta a PMJ e leis citadas.

O ordenamento do territério da cidade se da por meio de diversas leis

urbanisticas apoiadas no principal instrumento regulador e de planejamento, o Plano

Diretor. A sobreposicao, relagao e intersegao entre as leis vigentes e ja revogadas

fazem parte do contexto de formacgao e precedem a compreensao do ordenamento do

solo.

Como escreveram Ruben Araujo Mattos e Baptista (2015), faz parte do Ciclo

de Politicas Publicas “a ideia de que uma politica se inicia a partir da percepcao de

problemas, passa por um processo de formulagdo de propostas e decisdo, segue

sendo implementada, para, enfim, ser avaliada e dar inicio a um novo processo de
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reconhecimento de problemas e formulacao de politica” (MATTOS; BAPTISTA, 2015,
p. 227). A ultima fase do ciclo é a avaliagdo, um instrumento voltado para a tomada
de decisbes e proposi¢ao de acdes para mudanca.

Segundo Luciana Correia Gaspar Souza (2014), o municipio tem competéncia
constitucional para legislar sobre assuntos de Direito Urbanistico no limite de sua
atuacdo. O Plano Diretor € um instrumento necessario para a ocupacdo e o
desenvolvimento organizado dos espacos urbanos. E o instrumento basico da politica
urbana, estabelece normas e parte do processo de planejamento, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orgcamentarias e o orcamento anual incorporarem suas
diretrizes e prioridades (SOUZA, 2014). O estudo histérico da legislagéo urbanistica
municipal visa detectar os avancos e limites para a reflexdo sobre o desenvolvimento

urbano e as praticas urbanisticas.
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3 PANORAMA DO ORDENAMENTO TERRITORIAL

Em 1653, o povoado, que estava as margens do Rio Paraiba, foi promovido a
condi¢do de vila, desmembrado da antiga vila de Mogi das Cruzes. Em 1849, foi
novamente elevado, agora a categoria de cidade, tornando-se um dos centros de
destaque regional. A Estrada de Ferro Central do Brasil chegou ao Vale do Paraiba
no final do século, o que tornou mais facil a comunicagao entre Rio de Janeiro e Sao
Paulo. A populacao da cidade cresceu com o inicio da industrializacdo e com a fuga
dos moradores do campo para a cidade, consequéncia do declinio da atividade
cafeeira da regido.

Simultaneamente a aparicdo dos primeiros estabelecimentos industriais no
Vale do Paraiba, entre 1880 e 1890, inaugura-se a atividade industrial da cidade de
Jacarei com a instalagdo das primeiras tecelagens, atraindo moradias para o centro,
criando os primeiros suburbios e influenciando sua expansédo (MULLER, 1969). De
acordo com Choay (1965), a abertura das vias de comunicagéo e criagao de estagdes
ferroviarias sao parte de uma nova ordem de formagao das cidades, dando origem a
novos setores urbanos (CHOAY, 1965).

Essas condi¢des favoraveis ao crescimento urbano estimularam o aumento da
populagao e o desenvolvimento socioeconémico, de forma que, em 1960, ela se torna
uma das sete cidades mais relevantes do Vale do Paraiba. Com uma funcao
especifica na industria, Jacarei tornou-se, conforme Nice Lecocq Mauller (1969)
descreve, um centro secundario de médio porte situado na area de influéncia de Sao
José dos Campos, que na época ja se sobressaia como um dos principais centros
polarizadores da regido, ao lado de Taubaté e Guaratingueta (MULLER, 1969).

A autora também aponta que, nos anos 1950 e 1960, o crescimento
populacional e as migragdes inter-regionais, geralmente de pessoas do interior para
as cidades, foram muito significativos na regido do Vale do Paraiba e em Jacarei. A
partir da década de 1970, as taxas de crescimento e migragao populacionais tendem
a diminuir, em termos quantitativos. Ganham novos significados em funcdo de
diferentes processos globais de reestruturagéo (tecnolégica e produtiva), amparados,
no pais, por politicas e programas de desenvolvimento nacional focados na
descentralizagao industrial, com repercussdes no planejamento em ambito regional e

urbano.
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Nesse contexto, encontra-se Jacarei, com o processo de regulamentacao do
crescimento urbano, a partir da criagado do primeiro Plano Diretor, em 1970, e das

constantes mudangas nas leis urbanas, acompanhando as alteragbes sociais e

espaciais até hoje.

3.1 Formagao Urbana no Vale do Paraiba e Municipio de Jacarei

O processo de urbanizagao do Vale do Paraiba, como sustenta Nice Lecocq
Muller (1969), tem trés séculos, o que é bastante longo, tornando-o uma das areas
mais antigas do Estado. Devido a esse fator, apresenta uma ideia razoavel do
progresso urbano nessa area, com diferentes condigdes e velocidades (MULLER,
1969).

No século XVI, estabeleceram-se as primeiras aglomeragdes urbanas no Vale
do Paraiba, uma série de cidades ao longo do rio Paraiba do Sul que se estendia até
o interior do pais. Em meados de 1840, o café se tornou um importante fator para a
economia local. E nesta época que termina a ocupagéo de fato da regido do Vale do
Paraiba e se solidifica a estrutura urbana com areas de fun¢des especificas. Foi um
momento de crescimento em todos os sentidos, pois quanto mais gente ocupada,
mais pessoas precisavam de um lugar para morar nas cidades (MOREIRA NETO;
ZANETTI; LIMA, 2012).

O término do periodo de cultivo do café impactou o sistema econémico e
regional. Gradualmente, a pecuaria foi tomando o lugar da cafeicultura, com o
aumento das areas de pastagem. A auséncia da atividade agricola prejudicou a vida
urbana do Alto Vale. A perda de uma parte da populacdo afetou muitas cidades,
impactando a economia e a vida social (MOREIRA NETO; ZANETTI; LIMA, 2012).

Com a chegada da malha ferroviaria em 1875, as cidades do Vale Médio se
conectaram a capital da Provincia. Em geral, a urbanizagdo do Vale do Paraiba na
segunda metade dos séculos XVII e XVIII estd relacionada ao proprio
desenvolvimento da histéria de S&o Paulo, representando um capitulo importante para
a formacéao urbana do Estado.

Durante o século XVIIl, as cidades maiores mantém uma grande parte de sua
populagdo ocupada com atividades agricolas. Alguns sdo grandes lavradores e

proprietarios, “sesmeiros”, enquanto a maioria € composta por meédios e pequenos
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proprietarios, a julgar pelo numero de “sitios” e “chacaras” que produziam para o
préprio sustento. No setor secundario, de tamanho reduzido, algumas tarefas eram
manuais e caseiras. Em toda a regido, o setor terciario € o que tem os maiores indices,
e Jacarei, inclusive, registra a surpreendente proporgao equivalente de 33%, a maioria
de militares (80%). A analise profissional da populagao das vilas e cidades demonstra
que, progressivamente, estdo adquirindo caracteristicas “urbanas”, devido ao
desenvolvimento do setor secundario e, sobretudo, do terciario (MULLER, 1969).

A regido do Vale do Paraiba, uma das mais urbanizadas do Estado de Sao
Paulo, apresenta uma longa evolugao urbana, o que nos fornece uma compreensao
do processo ocupacional urbano em constante mutacdo. Podemos analisar a rede
urbana criada na década de 1960 no Vale do Paraiba, com suas polarizagbes e
hierarquias, determinadas pela estrutura funcional e morfolégica das varias cidades
que atualmente compdem a regiao metropolitana. Nos anos 1950, a regiao sofreu um
impacto com a implantagdo da Rodovia Presidente Dutra e uma estruturagao industrial
diversificada, ligada ao crescimento industrial da Grande Sao Paulo. Taubaté, Sao
José dos Campos, Guaratingueta e Cruzeiro sdo exemplos de cidades que se
destacam nessa polarizagdo espacial, com os principais centros urbanos se
consolidando ao longo do tempo. Taubaté foi importantissimo para a colonizagéo e
urbanizacdo da regido, mas surgiram outros movimentos de colonizacéo
paralelamente.

De acordo com Nice Lecoq Mdller (1969), no Vale do Paraiba os aglomerados
urbanos podiam ser focalizados em subdivisdes fisiograficas censitarias e nao
apresentavam distribuicdo espacial homogénea, mas sim um forte contraste entre as
Cidades do Médio Paraiba, com 30 nucleos urbanos, e do Alto Paraiba, com 10
nucleos urbanos. O Alto Paraiba é composto por 4,2% da populagéo urbana regional,
enquanto o Médio Paraiba soma 95,8%, revelando um grande desequilibrio no indice
de urbanizag¢do (MULLER, 1969).

Jacarei, fundada em 1652 pelo paulista Anténio Afonso, desmembrada de Mogi
das Cruzes, foi o primeiro centro urbano na rota de penetracao pelo Vale Médio do

Paraiba. Conforme descreve Andrade e Motta,

[...] o centro de Jacarei, neste tempo, provavelmente limitava-se pelo
Rio Paraiba, a Rua da Ponte, Rua do Mercado, e a Estrada do Avarei.
Ha davidas se ndo seria esta ultima, hoje Rua Luiz Simon, a rua mais
antiga da cidade, pois, talvez fosse nesta rua, no lugar onde hoje ha
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um cruzeiro, o antigo local do pelourinho (ANDRADE; MOTTA, 1999,
p. 40).

O centro urbano de Jacarei era composto pela Igreja Matriz e suas
proximidades, as pessoas buscavam esse nucleo para moradia, convivio social e
rituais religiosos. A medida que se aproximavam do templo religioso, a familia
ganhava mais relevancia e desta forma, a capela original foi o ponto de partida para a
formagao das primeiras ruas. A que vinha do Rio Paraiba, passava proxima da igreja
e delimitava um dos caminhos, que hoje € uma das principais avenidas do centro, a
Alfredo Shuring. Na época colonial, por volta do surgimento da Igreja do Bom Sucesso,
a capela de Nossa Senhora do Rosario foi construida na beira do rio, em uma area
que alagava com frequéncia durante as enchentes. No periodo dos cafezais, no
segundo império, o Vale ganhou relevancia e as pequenas vilas que foram
recentemente criadas tiveram sua época de ouro, com poucas e simples residéncias,
construidas de taipa, quase casebres (LENCIONI, 2019).

A administracao publica municipal era composta apenas pelo prédio da Camara
e as decisdes eram tomadas pelo pequeno grupo de legisladores. Como descreve
Benedito Sérgio Lencioni (2019) “os problemas da cidade eram levantados pelo fiscal,
discutidos pelos vereadores e mandados executar pelo intendente” (LENCIONI, 2019,
p. 36). Todas as vilas coloniais possuiam um grande espago aberto diante das capelas
e igrejas: o largo, que se formava de maneira espontanea e era utilizado pela
populagao para se reunir. Era o centro do urbano mais relevante, onde se realizavam
os eventos religiosos, familiares e politicos.

As pragas tragavam as ruas, com as principais saindo de cada face. A povoagao
se iniciava nitidamente no centro, a praca como um foco propulsor e as ruas que
partiam dela com a fungao de explorar (HOLANDA, 1995).

Em Jacarei, o largo do Bom Sucesso foi um dos primeiros a receber
arborizagao, em 1864. Anos depois, a construgcdo da Estrada de Ferro causou uma
revolugcado e impulsionou o crescimento das cidades por ela cortadas. Os trilhos,
dispostos sobre uma camada de brita, tiveram que ser elevados. A praca, que ficou
abaixo do nivel dos trilhos, foi aterrada pelo engenheiro Conde André Gustavo Paulo
de Frontin, sécio fundador e presidente da Companhia Melhoramentos do Brasil. O
nome atribuido ao Largo rendeu homenagem ao aterro que modificou a paisagem
urbana do local (LENCIONI, 2019).
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Figura 5 — Planta Geral da Estrada de Ferro Central do Brasil — 1890.

‘ ; e O£ 1 PLANTA LERES

) RI0 OF JANBIRO

Fonte: Rio de Janeiro, 1980.

O professor Benedito Sérgio Lencioni (2019) mostra como a implantagao do
complexo ferroviario, em 1875, onde € o Patio dos Trilhos, precisou de intervencéo no
desenho urbano. Antigas e pequenas lagoas de inundagdo, com fauna silvestre,
precisaram ser aterradas. A cidade foi dividida ao meio pela estrada vinda de Sao
José dos Campos (Figura 5), que passa pelo centro de Jacarei, pelo Largo do Bom
Sucesso, segue em dire¢do ao Cassununga (Campo Grande), Bom Jesus, Séo
Silvestre, Guararema, até chegar a Sao Paulo.

Como escreveu Sposito, (2000) o corte no tempo, sem a recuperagao histérica,
conduz ao estudo de um espaco estatico, de uma cidade apenas formal. E necessario
analisar todos os fatores econdmicos, sociais, politicos e culturais que, ao longo do
tempo, criam, modificam e reconstroem a cidade, se quisermos compreendé-la em
sua dindmica de um espago que esta sempre se estruturando, reagindo e, em
simultaneo, dando sustentagdo as transformagdes geradas pelo fluxo das relagdes
sociais.

A dimensdo humana é um © do planejamento urbano que tem sido ignorado.
Priorizaram-se os modais de transporte em varios planos e projetos urbanos. A trilha

dos veiculos de tracdo animal, do trem, dos carros, e, por ultimo, a escala humana, os
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pés. Como afirma Jan Gehl (2015), “se olharmos a histéria das cidades, pode-se ver
claramente que as estruturas urbanas e o planejamento influenciam o comportamento
humano e as formas de funcionamento das cidades” (GEHL, 2015, p. 9). Se
oferecermos um melhor espacgo urbano, o uso aumentara. Isso é verificado nos
espacgos publicos das grandes metropoles ou em ambientes rurais, na maioria das
culturas. O trabalho com a dimensdo humana e o espacgo atraem as pessoas.
Apesar de os estudos revelarem que, embora o planejamento e o desenho
urbano sejam técnicas que refletem a formacgao e planejam o futuro do lugar onde as
pessoas vivem e exercem suas atividades cotidianas, elas ndo abordam a cidade pela
mesma escala. O desenho urbano envolve o detalhe e o planejamento urbano, a
cidade em toda sua abrangéncia. A legislagcdo urbanistica pode direcionar o
planejamento territorial, o que é importante para entender urbanismo, desenho urbano

e planejamento urbano.

3.2 O Ordenamento Territorial no Municipio de Jacarei

De acordo com Gomes e Oliveira (2010), o crescimento urbano € determinado
pelo valor estratégico da localizagdo geografica e pela escolha para a ocupacéao de
novas areas e atividades. Os processos de loteamento, implantacdo de
infraestruturas, industrias, comércios e servicos, perdas de areas verdes e a produgao
do espaco urbanizado tendem a estabelecer a desconcentracdo de novos
desenvolvimentos urbanos, mediante o continuo deslocamento dos segmentos
sociais mais favorecidos e o consequente agravamento da segregacédo (GOMES;
OLIVEIRA, 2010).

A ideia de que a propriedade é um direito absoluto e inquestionavel remonta a
épocas muito antigas, anteriores ao periodo feudal. Entretanto, essa concepgao
romana de propriedade como um direito total foi cedendo lugar a teorias mais
modernas, que apresentam limitagdes ao direito de propriedade. No campo do Direito,
as ideias que tém como principio o conceito central do direito foram substituidas, n&o
existindo mais a ideia individualista de direito subjetivo, mas sim a fung¢do social.
Conforme os estudos de Brega e Schirato (2019), ao longo da histéria houve uma
gradativa adequacado do direito de propriedade, capturado pelos ordenamentos
juridicos e incorporado pela Constituigdo Federal de 1988 (BREGA; SCHIRATO,
2019).
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3.2.1 A cronologia do uso do solo em Jacarei, de 1990 a 2003

Para compreender a urbanizagdo contemporanea, € necessario retomar o
contexto histérico da formagao da cidade. A presente subsegéo analisa o surgimento
do Municipio de Jacarei, que iniciou nas margens do Rio Paraiba do Sul. Como
escreveu Ribeiro Moreira e Mello (2010) a “propria conformagao geomorfolégica da
regido, em forma de canal por onde corre m as aguas do rio, favoreceu a localizagao
dos primeiros povoados” (MOREIRA NETO; MELLO, 2010, p. 3).

A legislagao urbanistica € o instrumento de regulagdo de mercado, promogéao
de moradia, preservagédo ambiental, patriménio historico, regularizagao e urbanizagéo
de areas ocupadas. Todo Plano Diretor planeja assegurar um crescimento urbano
harmonico, sustentavel, e a lei de zoneamento inacessivel ao publico e com muitos
detalhes técnicos, sdo a expressao mais evidente do urbanismo modernista e sua
utopia de controlar organizadamente o uso e a ocupagao do solo (MARICATO, 2001).

A Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988) estabelece que a organizagao
territorial das cidades deve ser feita através do planejamento e controle do uso do solo
urbano (artigo 30, VIII). Além disso, o Plano Diretor, o “instrumento basico da politica
urbana” (12 do artigo 182), ratificado nos artigos 39° e 40° do Estatuto da Cidade, deve
promover o didlogo entre os aspectos fisicos, territoriais, sociais, econémicos e
ambientais que temos para o municipio. A reflexdo que Csaba Deak (1991) faz sobre
o0 processo de planejamento urbano trata da relagéo capitalista na intervencédo do
Estado:

[...] a historia do planejamento urbano — a forma assumida pela
intervencao do Estado na organizacdo espacial — € dominada pelo
processo de difusdo do capitalismo em seu estagio de acumulagao
intensiva. Na organizacdo do processo, as atividades econdmicas:
producao, troca e os propésitos da organizagado espacial, passam a
ser usos do solo organizados em categorias (DEAK, 1991, p. 8).

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial de Jacarei, instituido em 2003
através da Lei Complementar n.° 49 foi o primeiro Plano Diretor apds a publicacdo do
Estatuto da Cidade. A legislagao urbanistica que regulava o uso do solo nos 21 anos
anteriores, era a Lei de Uso e Ocupacao do Solo, Lei n.° 2.874 de 1990, sendo a que

mais tempo ficou vigente, aproximadamente 14 anos.
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Figura 6 — Mapa de Uso e Ocupacgéo do Solo — Lei n.° 2.874 de 1990

LEI DE USO E OCUPAGAO
DO SOLO
Lei 2.874 de 1990

LEGENDA

3 Il Limite municipal
M ) et Vias oficiais
N &\ Massas d'agua

Classificagéo de vias:

Fonte: Elaborado por Claudia Ciapina Rold&o (2021), em consulta a PMJ e leis citadas.

De modo geral, a Lei de Uso e Ocupacgao do solo, Lei n.° 2.874 de 1990
(JACAREI, 1990), ndo houve uma distingdo entre “zona urbana” e “zona de expans&o
urbana”, Figura 6, ndo ha limites definidos para a area urbana, indicando somente as
vias publicas. O regramento priorizava a malha viaria como ordenadora do solo, sendo
pelas 5 (cinco) classificagdes viarias?, que o municipio define se o uso é permitido.

O Plano Diretor de 2003, fruto do estudo do espaco territorial existente, fez
grandes regulagdes no territério, demarcando o0 municipio em areas com destinagdes
proprias. Delimitou a Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU), Macrozona de
Destinacao Industrial (MDI), Macrozona de Mineragdo (MM), Macrozona de Interesse

Ambiental (MIA) e Macrozona de Destinagao Rural (MDR). A area urbana e a area de

4 Art. 6° O uso e ocupacao do solo ficam definidos segundo a classificagéo das vias e logradouros

publicos seguintes:

e N1- preta - vias de ocupacgao estritamente residencial;

e N2 - azul escuro - vias de ocupacgao residencial, de comércio e de servigo de vizinhanga
diretamente relacionados ao uso habitacional;

o N3 - vermelha - vias de uso comercial varejista e de servico de médio porte, geradores de trafego
e ruidos e residenciais;

e N4 —lilas - vias de uso industrial, comercial e de servigo de grande porte

o N5 — verde - vias com ocupacgao predominantemente agropastoril, uso residencial unifamiliares
loteamentos de recreio e as atividades de comércio e servigo
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expansao urbana do municipio sdo constituidas pela Macrozona de Destinagao

Urbana (MDU). As diretrizes de ordenamento do espaco urbano se dao pelo artigo 25:

Art. 25. O ordenamento do espaco urbano tem como objetivo:

| — Direcionar o crescimento urbano;

Il — Considerar a capacidade da infraestrutura, o relevo, as condi¢des
geoldgicas e pedoldgicas;

IIl — definir os pardmetros urbanisticos a serem aplicados com base no
adequado adensamento demografico;

IV — Permitir a multiplicidade de usos do solo;

V — Distribuir com igualdade os equipamentos, bens e servigos
publicos municipais;

VI — Promover o bem-estar, segurancga e justica social aos habitantes
do municipio (JACAREI, 2003a).

A Macrozona de Destinagao Urbana (MDU) foi subdividida em zoneamentos,
Figura 7, com parametros de urbanizagao especifico redividindo os usos no espago

urbano:

Art. 27. Para fins da estruturacdo urbana do municipio de Jacarei,
adota-se a seguinte classificacdo:

| — Zona de Adensamento Preferencial (ZAP);

Il — Zona de Adensamento Controlado (ZAC);

Il — Zona de Adensamento Restrito (ZAR) (JACAREI, 2003a).

Figura 7 — Zona de Destinagédo Urbana — Lei Complementar 49/2003
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Fonte: Prefeitura de Jacarei, 2003b
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Apés a publicacdo do Plano Diretor de 2003, a lei de 1990 perdurou por mais
um ano. A permissdo de uso por vias publicas foi um importante marco no
ordenamento territorial de Jacarei e, apesar de ser identificada como tolerante, foi uma
grande contribuigdo na elaboragao da legislagdo urbanistica que normatiza o novo
uso e ocupacao do solo, aprovado através da Lei n.° 4.847/2005 (JACAREI, 2005).

A permissdo para as vias é analisada nao somente na hierarquizacdo, mas
também na distribuicdo no sistema viario, adequada ao novo zoneamento. Dessa
forma, mantém-se o conceito principal: classificar segundo as dimensdes e finalidades

e permitir usos compativeis com a proposta do Plano Diretor:

Art. 80. Para efeito desta Lei e dos planos complementares,
programas e projetos relacionados a mobilidade urbana, a
hierarquizacao do sistema viario contempla as seguintes categorias:

| — Vias estruturais | (penetracao): correspondem as principais ligacbes
com as rodovias que cortam o municipio;

Il — Vias estruturais |l (articulagéo): correspondem aos eixos internos
a malha urbana de deslocamento;

lll — Vias coletoras (distribuigdo): correspondem as vias de transig¢éao
entre as vias estruturais e as vias locais;

IV — Vias locais (acesso): correspondem as vias cuja fungao
predominante é o acesso direto as edificacdes (JACAREI, 2003a).

O Plano Diretor deve contemplar todo o Municipio, demonstrando, dessa forma,
a capacidade da gestao publica de exercer o planejamento e o controle do uso e da
ocupagcdo do solo sobre todo o territéorio municipal. Dessa maneira, o
macrozoneamento, parte integrante do Plano Diretor, é o instrumento mais importante
para a organizagao do uso do solo.

Analisar esse aspecto da cronologia do uso do solo no Municipio de Jacarei
mostra-se como contribuicdo importante para alimentar a reflexdo tedérica sobre o

desenvolvimento do Municipio. Como afirma Edésio Fernandes (2013):

O Estatuto da Cidade consolidou um novo paradigma juridico sobre a
questao da propriedade imobiliaria, concebida nao mais apenas em
funcdo do reconhecimento dos direitos individuais, mas também e
sobretudo em fungdo do reconhecimento das responsabilidades e
obrigagdes sociais que resultam da condigao de ser proprietario de um
bem imével, bem como dos direitos coletivos e sociais sobre o solo
urbano e seus recursos (FERNANDES, 2013, p. 225).

E importante demonstrar como a legislacdo urbanistica, antes e depois do
Estatuto da Cidade, esta relacionada ao Plano Diretor de 2003. Sem duvidas, este

momento de reflexdo, ao revelar uma relacao histérica na construcdo das leis
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urbanisticas, possibilita compreender a importancia da inter-relacéo entre as leis como

subsidio para o processo de planejamento e gestao.

3.2.2 A legislagao urbanistica apés o Estatuto da Cidade

A Constituicdo Federal brasileira, art. 182. §1°, prevé que o plano diretor,
aprovado pela Camara Municipal é, de modo geral, obrigatério para cidades com mais
de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana (BRASIL, 1988). O texto constitucional requeria uma legislagéo
especifica de abrangéncia nacional, por isso, em 2001, depois de 11 anos de
discussdes, foi sancionado o Estatuto da Cidade, Lei n.° 10.257/2001 que tem em um

de seus artigos a definicdo de fungao social da propriedade urbana:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo 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).

Como tratado na Subsecdo 2.2.2, o Municipio de Jacarei teve seis leis
urbanisticas que lidaram diretamente com o planejamento urbano até a aprovacéo do
Estatuto da Cidade, em 2001. Como escreveu Edésio Fernandes (2013), “essa ordem
juridico-urbanistica federal tem sido mais ampliada, desde 2001, com a aprovacgao de
centenas de leis urbanisticas em todas as esferas governamentais” (FERNANDES,
2013, p. 221).

A conquista social que se deu por meio de um processo histérico de
mobilizag&o social foi crucial para a nova ordem institucional em relagdo a politica
urbana. A lei brasileira garante direitos a terra, moradia, saneamento, trabalho, lazer
e servigos para as geragdes atuais e futuras. Essas diretrizes sdo encontradas no
Estatuto da Cidade e na Constituicdo Federal. Flavio Villaga (1995) complementa a
discussao sobre a legislagdo urbana ao dizer que “o plano diretor deve contemplar
todos os problemas que sejam da algada do municipio, sejam eles na zona rural ou
urbana” (VILLACA, 1995).

Em retrospecto ao crescimento urbano a partir de 1970, em um decénio até
1980, a estrutura urbana incorpora outros inumeros pequenos fragmentos urbanos a

leste do rio, conduzindo a um adensamento e alargamento ainda maior da regiédo
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central e a um processo nitido de espraiamento nas dire¢ées do municipio vizinho de
Sao José dos Campos, a nordeste do territério municipal, e de Santa Branca a
sudeste. De outro lado, o crescimento da cidade também se ramifica, a oeste do rio,
com destaque para os novos fragmentos de tecido urbano préximo ao municipio de
Guararema e, também, a noroeste, na diregdo do Municipio de lgarata, ao longo da
Rodovia Dom Pedro | (SP 65) ja implantada desde 1972.

No final da década de 1990, o territério municipal foi atravessado novamente
por uma moderna rodovia, a Rodovia Carvalho Pinto (SP 70), que interliga Jacarei a
Sao Paulo, de um lado, e Taubaté e a Rodovia Floriano Pinheiro, que leva a Campos
do Jordéo, do outro. Novos loteamentos para residéncia, comércio e industria surgem,
sobretudo a leste e oeste, mostrando a expansao da cidade na direcdo de S&o José
dos Campos e conformando um processo de conurbagao com este municipio.

Sendo assim, segundo a Figura 8, o crescimento urbano de Jacarei € uma
estrutura que solidifica a posigao geografica da cidade entre os dois eixos rodoviarios
mais importantes que ligam a regiao metropolitana de Sao Paulo ao Vale do Paraiba.
Além disso, revela algumas das principais indu¢des do crescimento urbano, em
direcao a Sao José dos Campos e Santa Branca, de um lado, e nas proximidades do
cruzamento entre as rodovias Dutra e Dom Pedro |, de outro. A propdsito, vale também
ressaltar, neste ultimo eixo indutor que da acesso a regido de Campinas, a tendéncia
recente a implantagao de chacaras de recreio nas vizinhangas da Represa do Jaguari,

a noroeste do territério municipal.
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Figura 8 — Expansé&o Urbana até 2020
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Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (Segovplan)

Em 2003, o municipio publicou um novo Plano Diretor, na gestdo do prefeito
Marco Aurélio de Souza. Chamado de Plano Diretor de Ordenamento Territorial,
estabeleceu o zoneamento para os diferentes usos no municipio, por delimitagdes em
todo o territério. E a primeira legislacdo urbanistica de Jacarei que define todo o
territério e estabelece areas urbanas, rurais, de protecdo ambiental e industriais; além
de demarcar algumas zonas especiais (com poligonos) e sugerir a localizagdo de
zonas especiais de interesse social.

Conforme Figura 9, com o macrozoneamento distribuido por todo territério,
retomou-se a regulagédo de usos por zonas delimitadas, determinando em um mapa

onde é a area urbana e as demais areas do municipio.
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Figura 9 — Lei Complementar 492/2003 — Mapa 01 — Macrozoneamento (2003)
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Fonte: Jacarei, 2003c.

ApoOs a criacdo de uma lei de uso do solo, em 1990, diferente daquela
apresentada pelo Plano Diretor de Ordenamento Territorial, em 2005 o municipio
publicou a Lei de Uso, Ocupacao e Urbanizacado do Solo do Municipio de Jacarei, Lei
n.° 4.847/2005 (JACAREI, 2005), revogando a lei anterior, que ainda estava em vigor
naquela época. Dessa vez, o uso do solo foi consoante as diretrizes da Lei
Complementar n.° 49, de 2003, e herdou a permissao de uso através de vias, grande
diferencial da lei de 1990.

Segundo Flavio Villaga (2005), a ideia de Plano Diretor se confunde com a de

Zoneamento:

Entretanto, ha, também, em importantes setores de nossa sociedade,
uma generalizada convicgdo de que ambos sao diferentes e essa
distingdo esta longe de ser mera e inconsequente formalidade. Na
verdade, as diferengas entre ambos tém grande importancia, menos
académico-tedrica do que social, ideoldgica e politica (VILLACA, 2005,
p. 6).

Tanto o Plano Diretor de Ordenamento Territorial, quanto a Lei de Uso,

Ocupacéao e Urbanizagao do Solo tratam de assuntos semelhantes, o ordenamento



62

territorial. O Plano Diretor de 2003, que surge a partir do estudo do territério municipal,
propds grandes regulamentagdes no territério, dividindo o municipio em areas com
destinagdes especificas, como abordado na subsecao anterior.

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Municipio de Jacarei foi revisado
em 2007 e 2012/2013. A alteragao do zoneamento implicou também uma adaptagao
do uso do solo, consoante as leis vigentes. A Lei de Uso, Ocupagéao e Urbanizagao
do Solo, atualizada em 2007, foi revogada e uma nova lei foi publicada em 2014, a Lei
n.° 5.867/2014, ainda em vigor. A legislagdo municipal desde 2003, aplicadas ao

planejamento urbano, estdo descritas na Tabela 2.

Tabela 2 — Legislagao Urbanistica do Municipio de Jacarei/SP desde 2001

ANO LEGISLAGAO SITUAGAO

o Plano Diretor de Ordenamento Territorial no .
2003  Municipal Vigente
Municipio de Jacarei (Lei n.° 49/2003)

o Lei de Uso e Ocupacgao do Solo no Municipio de
2005  Municipal oo Revogada 2014
Jacarei (Lei n.° 4.847/2005)

o Atualizacéo do Plano Diretor de Ordenamento 2018
2007  Municipal o ) Revogada
Territorial (Le n.° i 62/2007) (ADIN)

o Atualizacio da Lei de Uso e Ocupagédo do Solo
2007  Municipal ] Revogada 2014
(Lei n.° 5.100/2007)

o Atualizacéo do Plano Diretor de Ordenamento 2018
2012  Municipal o ) Revogada
Territorial (Lei n.° 76/2012) (ADIN)
o Atualizacéo do Plano Diretor de Ordenamento 2018
2013  Municipal o i Revogada
Territorial (Lei n.° 76/2013) — Mapas (ADIN)

Lei de Uso e Ocupacgao do Solo no Municipio de
2014 Municipal oo Vigente
Jacarei (Lei n.° 5.867/2014)

Fonte: Elaborado por Claudia Ciapina Roldao (2021), em da consulta a PMJ e leis citadas.

A revisdao do Plano Diretor de 2007 trouxe trés alteracdes relevantes no
ordenamento territorial, como € possivel constatar na Figura 10: a macrozona urbana

expandiu-se para oeste, em diregdo a Guararema; a macrozona de interesse
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ambiental foi reduzida para incluir uma macrozona industrial ao sul, préxima a represa
de Santa Branca; e por fim, a macrozona de mineragéao e rural foram reduzidas com
0 aumento da macrozona urbana ao nordeste, proximo a Sdo José dos Campos
(JACAREI, 2021a).

Figura 10 — Lei Complementar 62/2007 — Mapa 01 — Macrozoneamento (2007)
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Fonte: Jacarei, 2023.

E possivel verificar a existéncia de loteamentos implantados antes de 2000 que
ficaram em desconformidade com o Plano Diretor de 2003. Dessa forma, as correcdes
foram inseridas em 2007 conforme o0 uso desejado, incluindo a area do
empreendimento industrial Avibras Aeroespacial, implantado na regido da represa de
Santa Branca, e do loteamento Recanto dos Passaros, na regido da represa do
Jaguari, ambos anteriores ao ano 2000. Sendo assim, o ordenamento territorial foi

adequado a realidade da época.
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Figura 11 — Lei Complementar 76/2013 — Mapa 01 — Macrozoneamento (2013)
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Fonte: Jacarei, 2023.

Na revisdo do Plano Diretor de 2012, as alteragbes anteriores foram mantidas.
Houve um aumento da area urbana ao noroeste do territorio, acima da Rodovia
Presidente Dutra sentido Sdo José dos Campos, como pode ser visto na Figura 11.
Em geral, as revisbes modificaram o ordenamento territorial aumentando a area
urbana.

A Lei Complementar n.° 76 de 2013, aprovada ap6s a LC n.° 76/2012, publicou
0os mapas com limites do macrozoneamento e zoneamento vigentes em 2012,
modificados por emenda na Camara Municipal.

Segundo Marcelo Lopes de Souza (2002), o desafio:

[...] € o de planejar de modo nao-racionalista e flexivel, entendendo-se
que a histéria € uma mistura complexa de determinacao e
indeterminacdo, de regras e de contingéncia, de niveis de
condicionamento estrutural e de graus de liberdade para a acdo
individual, em que o esperavel é, frequentemente, sabotado pelo
inesperado — o que torna qualquer planejamento algo, ao mesmo
tempo, necessario e arriscado (SOUZA, 2002, p. 51).
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E importante enfatizar que os Planos Diretores devem ser idealizados a partir
de um diagndstico, resultado de uma analise social e econdmica. As revisdes de 2007
e 2012/2013 nao divulgaram nenhum diagnostico atualizado. Como afirma Erminia
Maricato (2001), “o urbanista que se propde a ser um ativista do interesse publico
depende de um bom diagndstico para apresentar uma proposta, mas nao pode fugir
de apresenta-la, para o debate social” (MARICATO, 2001)

Os Planos que nao consideram a opinido de especialistas ndo cumprem o
objetivo de estabelecer uma interagcao entre os profissionais e os politicos. Dessa
forma, é importante que o plano seja consequéncia de uma mediacdo entre
conhecimento técnico, popular e politico, os quais sdo os passos da difusdo do

conhecimento para a agao.

3.2.3 O zoneamento urbano e o cenario em 2023 no Municipio de Jacarei

Conforme dispde o artigo 136 da Lei Complementar n.° 49, o Plano Diretor de
Ordenamento Territorial de 2003 deve ser revisto a cada cinco anos. Em 2007 a
primeira atualizagdo foi publicada com alteragbes substanciais na Macrozona de
Destinacao Urbana (MDU), na Macrozona de Destinagao Industrial (MDI) e subdividiu
0 zoneamento anterior em novas areas, além de criar outros conforme a ampliagao
da MDU. Consequentemente, a Lei de Uso e Ocupagao do Solo passou por uma
revisdo atualizando as areas urbanas e industriais.

As leis de zoneamento sao a expressado do urbanismo modernista, com sua
utopia de organizar o uso do solo por regras universais que separam 0S USOS,
circulacao, tipologias de edificios, etc. (MARICATO, 2001). Mais uma vez, o Plano
Diretor determina novas areas urbanas, Figura 12, e a Lei de Uso e Ocupacao do Solo
é atualizada 6 (seis) meses depois (Lei n.° 5.100/2007) (JACAREI, 2007).

Como discutido anteriormente, o objetivo desta se¢cdo é também analisar a
relacao entre as Leis de uso e ocupagao do solo e o Plano Diretor do ponto de vista
da permissao de uso do solo urbano, o que permitira o entendimento do ordenamento
do solo e das leis urbanisticas no Municipio de Jacarei.

O ordenamento do solo é composto por duas camadas de regulacédo: o
macrozoneamento, que define areas maiores e o tipo de uso, e 0 zoneamento, que
estabelece os padrdes de urbanizagao desses usos dentro do macrozoneamento, de

acordo com parametros urbanisticos de ocupacao. A Lei n.° 6.766 de 1979 determina
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que sera somente permitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas
urbanas de expansao urbana, ou de urbanizagao especifica, assim definidas pelo
Plano Diretor ou aprovadas por lei municipal. No Municipio de Jacarei, 0 zoneamento

€ mapeado nos Planos Diretores e republicado nas Leis de Uso do Solo.

Figura 12 — Zona de Destinagao Urbana — Lei Complementar n.° 62/2007
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Fonte: Jacarei, 2023.

Fica clara a relagdo de dependéncia entre essas duas leis; tanto que passados
5 (cinco) anos da primeira revisdo do Plano Diretor, a Lei Complementar n.° 76/2012,
entre outras providéncias, amplia a Macrozona de Destinagcdo Urbana (MDU), reduz
macrozoneamentos e subdivide o zoneamento em novas areas com parametros
diferentes. A consequéncia € a revisdo completa da Lei n.° 4.847/2005, alterada pela
n.° 5.100/2007, criando uma Lei de Uso, Ocupacao e Urbanizacdo do Solo, Lei n.°
5.867/2014 (JACAREI, 2014), hoje ainda vigente.

Parametros urbanisticos de 2003, com permissao de usos por vias publicas e
logradouros, sao atualizados nas subsequentes revisdes do Plano Diretor e Uso do

Solo. A sequéncia de atualiza¢gdes do macrozoneamento e zoneamento determina a
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evolucdo urbana, a expansao da cidade com a abertura de novas vias e novos
loteamentos, e adéqua as classificacbes a cada atualizagao da lei.

Em 2018, uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2211306-
55.2017.8.26.0000 (ADIN)® questionou as duas revisdes do Plano Diretor e teve
julgamento procedente declarando inconstitucional o artigo que trata das permissées
para mineracdo e a expansao do zoneamento urbano sobre a Zona Especial de
Varzea. A situacéo juridica trouxe o plano de 2003 em sua origem, com parametros
urbanisticos, macrozoneamento e zoneamento caracteristicos de um territério de
2003, e aplicado em um municipio apés 20 anos de evolugéo urbana (JACAREI,
2021a).

A Lei de Uso, Ocupacdo e Urbanizacdo do Solo é a de 2014, que tracou
parametros de urbanizagdo sob as diretrizes do Plano de 2012/2013. E sob esse
cenario de entraves nao planejados que o municipio faz a gestdo de uso do territério
e desde 2018 vive a urgéncia da revisao do Plano Diretor.

A fundamentacgao para o julgamento da inconstitucionalidade das leis foi que
as revisdbes que alteraram a Lei Complementar n.° 49 de 2003 nao estavam
compativeis com o principio da vedacdo ao retrocesso, aplicavel na tutela do
ambiente. O principio tem como premissa que o Estado ndo pode retroceder apds
implementar um direito, sem uma medida compensatéria (MELO, 2010). O art. 147
permitia a continuidade da exploracao da atividade mineraria em local fora da area de
destinagdo a mineragdo, Macrozona de Mineragcdo (MM). Esse paragrafo foi
considerado inconstitucional, pois permitia a renovagao de licenga para exploracao
mineraria de atividades estabelecidas antes da entrada em vigor do Plano Diretor, e
segundo a decisao judicial de 2018, tal previsao era incompativel com a Constituigdo
Estadual de 1989, art. 192, permitindo exploracdo de recursos naturais sem o

resguardo ao meio ambiente:

Artigo 192 A execucao de obras, atividades, processos produtivos e
empreendimentos e a exploracdo de recursos naturais de qualquer
espécie, quer pelo setor publico, quer pelo privado, serdo admitidas se
houver resguardo do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

5 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Art. 147, e paragrafo Unico, da Lei Complementar
no 49, 12 de dezembro de 2003, que instituiu o Plano Diretor do Municipio de Jacarei, e das Leis
Complementares no 62, de 20 de abril de 2007, no 76, de 14 de dezembro de 2012 e no 77, de 20 de
maio de 2013, do mesmo Municipio — Regras municipais que se incompatibilizam com o principio da
vedacao do retrocesso, especialmente aplicavel na tutela do ambiente, prestigiado pelo art. 191 da
Constituigdo Paulista - Agao procedente.
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§2° A licenga ambiental, renovavel na forma da lei, para a execugéao e
a exploragdo mencionadas no “caput’” deste artigo, quando
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio
ambiente, sera sempre precedida, conforme critérios que a legislagcéo
especificar, da aprovacao do Estudo Prévio de Impacto Ambiental e
respectivo relatério a que se dara prévia publicidade, garantida a
realizacdo de audiéncias publicas (SAO PAULO, 1989).

Além disso, as Leis Complementares n° 62/2007, n°® 76/2012 e n® 77/2013, em
sentido oposto as leis protetivas do meio ambiente, suprimiram areas conferidas as
Zonas Especiais de Varzea e a Macrozona de Interesse Ambiental quando permitiram
a modificagdo da Macrozonas Industrial sobre o referido macrozoneamento.®

As revisdes do Plano Diretor de 2003 julgadas inconstitucionais n&o tratavam
apenas de modificacdo nas zonas especiais de varzea e de expansao de macrozonas
industriais em macrozona de interesse ambiental. Normas que disciplinavam a
expansao urbanistica, foram declaradas inconstitucionais e o ordenamento territorial
retrocedeu 15 anos, sem uma analise juridica sobre sua importadncia e manutencgao.
Os conceitos, macrozonas, zoneamentos e percentuais de ocupagao foram revogados
e areas consolidadas ficaram em conflitos de uso e ocupacgéao do solo.

Com as modificagcbes do zoneamento no territério pelas leis revogadas,
atualmente, os usos licenciados e instalados no municipio no decorrer das revisdes
subsequentes, em uma legislagdo vigente a época, passam a condigdo de conflito
com o regramento, que retrocedeu a 2003, ou seja, um zoneamento diferente do
aprovado. Essa situacédo de retrocesso juridico revelou a importancia das relagdes
entre as diferentes leis urbanisticas, que ordenam e planejam o desenvolvimento da
cidade, e o Plano Diretor. A legislagdo a se obedecer é o Plano Diretor de 2003,
entretanto, o zoneamento, delimitado pela Lei Complementar n° 49/2003, trouxe a
inseguranca juridica de aprovagoes, legalmente realizadas pelo municipio, ao tempo
das leis vigentes.

No artigo 101 da Lei Complementar n° 49/2003, a Zona Especial de Varzea:

[...] é a porgéo do territdério do municipio destinada a compatibilizar a
protecao ambiental e o exercicio de atividades antropicas, permitido o
uso e ocupagao de seu solo, na cota 575 (quinhentos e setenta e
cinco) do sistema cartografico nacional do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) (JACAREI, 2003a).

8 Autos no. 2211306-55.2017.8.26.0000 — Org&o Especial do Tribunal de Justica do Estado de Séao
Paulo. Relatoria Desembargador Anténio Carlos Malheiros. Data do Julgamento: 14 de margo de 2018.
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Diante dos critérios de ocupacgao, definidos pela LC 49/2003, como, por
exemplo, a auséncia de solo turvo ou hidréfobo, o estudo geoldgico e ambiental prévio,
a garantia de permeabilidade do solo nos logradouros, passeios e lotes, além de
permitir o uso residencial, hospedagem e entretenimento, fica claro que as Zonas
Especiais de Varzea nado podem ser descritas como areas intocaveis neste
ordenamento territorial. Ainda sobre as areas de protegao ambiental, o Plano Diretor
traca como diretrizes as aprovagdes em 0rgdos superiores resguardando o meio
ambiente.

O MP se manifestou contra as atualizagdes de 2007 e 2012/2013, sem
examinar a manuteng¢ao de outros regulamentos e disposi¢des, tais como, diretrizes
de urbanizagcdo e doacgdo de areas publicas; regras para Estudo de Impacto de
Vizinhanca e prazos para elaboracdo de planos complementares; diretrizes para
instalagdo de aterros sanitarios e atualizagdo de zoneamento e macrozoneamento em
areas distantes da Zona Especial de Varzea ou de Mineracao, todos considerados
inconstitucionais por arrastamento. Desta forma, a lei atual esta defasada em 20 anos,
o que significa que o planejamento urbano estd em momento de retrocesso e impasse,
enquanto a atualizaco da Lei de 2003 ndo se completar (JACAREI, 2021a).

Sob o atual cenario de uma area urbana irreal, cuja legislacdo a se obedecer é
o Plano Diretor de 2003, desconsideram-se as altera¢gdes subsequentes da lei,
trazendo insegurancga juridica, mesmo com aprovagdes legalmente realizadas ao
tempo das leis vigentes.

A Lei de Uso do Solo aguarda a revisdo do Plano Diretor sob a luz das diretrizes
do Estatuto da Cidade. Conforme afirma Luiz de Pinedo Quinto Junior, (2003), a
transparéncia das decisdes técnicas de estruturacdo da cidade necessita de setores
organizados com conhecimentos técnicos de urbanistas, advogados, ecologistas e
movimentos sociais urbanos organizados que vejam a cidade como um bem coletivo
(QUINTO JUNIOR, 2003).

Cabe, por fim, a reflexdo de Maricato (2001) sobre o zoneamento e o fato do
planejamento urbano: ‘o zoneamento pode contribuir para expandir o mercado
habitacional e baratear o custo da moradia. Pode definir areas de usos mistos ou de
moradias de diferentes faixas de rendas” (MARICATO, 2001, p. 115). O planejar deve
estar comprometido com a gestao e a fiscalizagado do uso do solo, e essa ponte entre

0 pensamento critico e a intervencgao exige esforgo.
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3.3 O Planejamento Urbano em Multiplas Escalas

A subsecao a seguir esta dividida em trés partes e analisa a complexa dinamica
da urbanizacdo contemporénea e os processos de ordenamento territorial em
multiplas escalas, mediados por instrumentos de planejamento urbano,
condicionantes da organizagéo territorial.

O momento histérico em foco contextualiza-se pelo processo de elaboragao do
Plano de Desenvolvimento Integrado (PDUI) da Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) e pela Revisao do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial de Jacarei. Tendo em vista que o Municipio de Jacarei esta em processo
de revisdo do seu mais importante plano urbanistico, € natural que este trabalho
demonstre a relagdo entre planejamento urbano e o processo participativo de
elaboracao de planos diretores.

A primeira parte é dedicada a considerar a escala regional a partir da
elaboracdo do PDUI da RMVPLN. A segunda parte é dedicada a analise do Plano
Diretor de Ordenamento Territorial e do Polo Automotivo e Tecnoldgico de Jacarei, no
que diz respeito as escalas municipal e local. Por fim, é investigada a ligagao entre

esses niveis de planejamento.

3.3.1 Perspectiva historica do planejamento regional na RMVPLN

Ap6s a Segunda Guerra, varios paises, incluindo o Brasil, conseguiram
industrializar-se, mas isso n&do resolveu o problema do subdesenvolvimento.
Conforme Edson Trajano Vieira (2009), apesar do Estado ter tentado intervir, a
economia nao conseguiu avangar na socializacdo dos meios de produgdo, 0 que
resultou em aumento das diferengas sociais, uma vez que a acumulagao de renda
esta cada vez mais concentrada nas méaos de poucos.

O autor ainda afirma que a industria paulista teve de enfrentar, inicialmente, a
concorréncia com o Rio de Janeiro, o grande centro importador e industrial brasileiro,
no inicio do século XX. Empresarios, mao-de-obra e mercado favoreciam Sao Paulo
e a expansao da industria paulista e queda da industria carioca foram consequéncias
da queda do café no Vale do Paraiba fluminense e da maior competitividade paulista,

que tinha custos mais baixos e era mais produtiva (VIEIRA, 2009).
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A construgdo da rodovia Presidente Dutra e da Usina Siderurgica de Volta
Redonda impulsionou um extraordinario desenvolvimento, notadamente nos
municipios de S&o José dos Campos, Taubaté, Pindamonhangaba, Jacarei,
Guaratingueta, Cruzeiro e Cagapava, com as industrias modernas de metalurgia e
mecanica, dentre outras.

Nos anos de 1970, estratégias foram adotadas e planos foram implantados
para o desenvolvimento das cidades do interior do estado, incluindo investimentos em
obras de infraestrutura e incentivos para a instalagdo de plantas industriais,
fortalecendo os polos regionais/locais do interior ligados a metrépole paulistana. O
Plano Regional do Macro Eixo Paulista, de 1978, teve como objetivo atenuar o
problema da regido metropolitana de Sdo Paulo, que na época experimentava intensa
expansdo demografica e aumento de problemas urbanos, de modo a articular a
expansao metropolitana ao desenvolvimento da regido valeparaibana.

A criagdo do Consércio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba
(CODIVAP) em 1970, foi também uma das iniciativas do periodo que convergiam para
o desenvolvimento da regido, pois, segundo Edson Trajano Vieira (2009). Buscava-se
entdo, solugcbes para os problemas comuns entre 0os municipios, aproximando-0s
politicamente para um crescimento harmonioso (VIEIRA, 2009).

Em 1992, houve a producédo de outro trabalho de planejamento regional, o
Macrozoneamento do Vale do Paraiba e Litoral Norte do Estado de Sao Paulo
(MAVALE). Esse é um novo relatério técnico, que resultou de um convénio entre o
Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE) e o CODIVAP. Além dos levantamentos
tradicionais, essa documentagao contém informag¢des obtidas por meio do uso de
tecnologias de sensoriamento remoto (VIEIRA; SANTOS, 2012).

A Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, como é hoje, foi
formalizada no inicio de 2012 pela Lei Complementar n.° 1.166, integrando a quarta
Regido Metropolitana do Estado (SAO PAULO, 2012). Com 16.178 km?, 6,52% da
area do Estado de Sao Paulo e 94% de taxa de urbanizacéao, localiza-se a leste do
Estado de Sao Paulo, conforme o seguinte agrupamento de sub-regides e municipios
(EMPLASA, 2012):

e sub-regido 1. Cacapava, lgarata, Jacarei, Jambeiro, Monteiro Lobato,
Paraibuna, Santa Branca e Sdo José dos Campos;
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e sub-regido 2: Campos do Jorddo, Lagoinha, Natividade da Serra,
Pindamonhangaba, Redenc¢éo da Serra, Santo Antonio do Pinhal, Sdo Bento
do Sapucai, Sao Luis do Paraitinga, Taubaté e Tremembé;

e sub-regido 3: Aparecida, Cachoeira Paulista, Canas, Cunha, Guaratingueta,
Lorena, Piquete, Potim e Roseira;

e sub-regido 4: Arapei, Areias, Bananal, Cruzeiro, Lavrinhas, Queluz, Sao José
do Barreiro e Silveiras; e

e sub-regido 5: Caraguatatuba, llhabela, Sdo Sebastidao e Ubatuba.

Figura 13 — Sub-regido 1 — Regido Metropolitana (RMVPLN)

Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN)
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Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (Segovplan).

Observa-se que a sub-regido 1, Figura 13, inclui o Municipio de Jacarei, que
em conjunto com Sao José dos Campos possuem as maiores densidades
habitacionais, e importantes e atrativos nucleos socioecondmicos. Enquanto nos
extremos, Monteiro Lobato e Igarata ao norte e Santa Branca, Jambeiro e Paraibuna
ao sul sdo os municipios da sub-regidao de menores densidades habitacionais e pouca
diversificagao econdémica (IBGE, 2021).

As sub-regibes de 2012 diferem dos agrupamentos dos anos 1990, do
Macrozoneamento do Vale do Paraiba e Litoral Norte (MAVALE), de 1992. O Governo
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do Estado apresentou um diagnostico técnico da regido, que justificava o novo quadro
de organizagao politico-institucional da regido metropolitana para o Vale do Paraiba e
Litoral Norte, ao encargo da coordenagcdo da AGEMVALE. A Sub-regido 1, composta
pelos Municipios de Sao José dos Campos, Jacarei e Cagapava, situados ao longo
da Via Dutra, é caracterizada pelos ramos automobilisticos e mecanicos, bem como
pela produgao de pesquisas cientificas e tecnoldgicas no campo aeroespacial. Sao
José dos Campos é o municipio-polo da regido metropolitana, com o Aeroporto e o
Parque Tecnoldgico, além de universidades, o INPE, ITA e a EMBRAER (EMPLASA,
2012).

Vale observar que em 2018, o IBGE pesquisou a rede urbana brasileira,
estabelecendo critérios para a qualificagdo das Cidades e a relagdo entre elas,
revelando eixos de integragéo no territério e padrdes de distribuicdo de centralidades
urbanas (IBGE, 2020). O REGIC considera na categoria de metrépole 15 principais
centros urbanos, dos quais todas as Cidades existentes no Pais recebem influéncia
direta, seja de uma ou mais Metropoles simultaneamente. Ja o Estatuto das

Metrépoles (2015) em seu artigo 2°, define metrépole como:

espago urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua
populacdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia
nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de
influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela
Fundacado Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE
(BRASIL, 2015).

Como afirma Carlos Brandao (2004), um diagnéstico local, regional ou nacional
deve explicitar os conflitos e compromissos entre diferentes atores; posicionar a regiao
no contexto estadual e nacional e identificar seus nexos de complementaridade
econdmica; estudar sua insercao frente aos ritmos diferenciados dos processos
econdmicos dos diversos territorios e suas relagdes sem negligenciar as hierarquias
ja estabelecidas (BRANDAO, 2004). No diagnéstico divulgado pelo governo estadual
em 2012, Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (SAO PAULO,
2012), o raio-x é abrangente, entretanto, os conflitos e compromissos ficaram para um
posterior trabalho de produgéo, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI).

Os desafios na elaboragcdo do PDUI alinham-se com a compreensao da

organizacao espacial, do ordenamento dos territdérios e os interesses comuns. As
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relagdes entre estado e sociedade precisam fazer parte da reflexdo do planejamento
urbano e regional e o PDUI deve ser o caminho para que essa experiéncia possa
acontecer. Conforme prevé a Lei n.° 13.089 de 2015, o Estatuto da Metrépole, os
trabalhos a serem desenvolvidos tém como escopo central as diretrizes de politica
metropolitana e a indicagao de projetos e agdes para o ordenamento territorial através

do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado:

Art. 7° A. No exercicio da governanga das funcdes publicas de
interesse comum, o Estado e os Municipios da unidade territorial
deverdo observar as seguintes diretrizes gerais:

| — compartilhamento da tomada de decisdes com vistas a implantacao
de processo relativo ao planejamento, a elaboragao de projetos, a sua
estruturagdo econdmico-financeira, a operagao e a gestao do servigo
ou da atividade; e

Il — compartilhamento de responsabilidades na gestdo de acdes e
projetos relacionados as fungdes publicas de interesse comum, os
quais deverdo ser executados mediante a articulagcdo de orgaos e
entidades dos entes federados (BRASIL, 2015).

O objetivo € reduzir a desigualdade entre as areas com grande concentragao
de emprego e infraestrutura em relagdo aos territérios de vulnerabilidade social;
reduzir a produgao de assentamentos informais e a pressao sobre o meio ambiente e
identificar territorios estratégicos aos sistemas metropolitanos de infraestrutura para
que possam potencializar o desenvolvimento da regido.

Como estabelecido nos art. 43 e 44 da lei n.° 10.257 de 2001 (Estatuto da
Cidade), a gestdao democratica das Cidades e das regides metropolitanas deve incluir
participagéo significativa da populagao, incluindo os varios segmentos da sociedade.
No mesmo sentido, o Estatuto da Metropole, no art. 12, também determina a
necessidade de participagdo de diversos segmentos da sociedade no processo de
elaboragao do PDUI, inclusive em sua fiscalizacao.

A Lei Complementar n.° 1.166 de 2012, atualizada pela Lei Complementar
1.258 de 2015, determina que:

Artigo 24. Os Municipios e o Estado deverdo compatibilizar, no que
couber, seus planos, programas e projetos com as diretrizes
metropolitanas estabelecidas em lei ou fixadas pelo Conselho de
Desenvolvimento (SAO PAULO, 2012).

Fica claro, até agora, o imenso desafio imposto ao poder publico e a sociedade

no processo de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da
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RMVPLN, enquanto os municipios se preocupavam com seus Planos Diretores, em
separado da analise de suas relagdes com os territérios vizinhos. A fixacdo das
diretrizes metropolitanas sera norteadora para a elaboracdo de novos Planos
Diretores, ou mesmo para a revisdo dos ja existentes, e cabe aos municipios essa
tarefa de compatibilizagdo, apds aprovagdo do PDUI na assembleia legislativa do
estado.

Observa-se que s&o dois os principais obstaculos nessa equagao: o municipio
determinar diretrizes compativeis com as diretrizes gerais do planejamento na escala
da regido metropolitana, quando o interesse regional prevalecer sobre o local; e de
outro lado, o processo de elaboragdo do planejamento da regido metropolitana
considerar com responsabilidade os planos aprovados ja existentes, visto que, mesmo
que destacados do contexto metropolitano, ordenam os municipios como territorios
autbnomos.

Carlos Brandao (2004) aborda o debate regional e urbano como duas grandes
matrizes teodricas, antagbnicas e com distintas concepgdes sobre a natureza do
territorio: o espaco estatico, constituido por meras regides neutras, sem textura ou
ligacdo com o entorno, onde as superficies pouco importam, e o espago dinamico,
como construcdo social, produto de conflitos e disputas em seu processo de
reproducéo histérica (BRANDAO, 2004, p. 63).

Conforme considera Edésio Fernandes (2006), a legislacdo urbanistica revela
um planejamento urbano tecnocratico que estabelece critérios dissociados das
realidades socioeconébmicas de acesso ao solo urbano e de produ¢do de moradia,
contribuindo para determinar nucleos de moradias ilegais em regides periféricas. O
autor também afirma que alguns gestores municipais estdo se atentando para o fato

de que:

[...] ndo é possivel promover o avango da promog¢ao das politicas
publicas sobre habitagdo, saneamento, transporte e mobilidade,
preservacao de recursos hidricos, dentre outras, somente através de
acdes municipais isoladas ou mesmo através de acdes municipais
combinadas — mas que n&o se insiram em uma ordem metropolitana
sistematica, articulada e permanente (FERNANDES, 2006, p. 16).

A cidade é movida por um processo em constante transformacao,
industrializagao diversificada e o desenvolvimento de novas tecnologias modificam a

organizacao territorial e o espago dinamico da cidade. A expansao urbana em
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contraponto com o adensamento das Cidades cria concentracdo de pessoas em

escalas antes inimaginaveis. Como € possivel planejar, regulamentar e estruturar

esse espago dinamico em escalas de organizacéo territorial e politica de uma regiao

metropolitana com caracteristicas tdo complexas e diversas?

3.3.2 O Municipio de Jacarei e a politica urbanistica multiescalar

A legislagéo urbanistica local que ordena o territorio de Jacarei, o estudo de

caso aqui proposto, sdo a Lei Complementar n.° 49 de 2003, que instituiu o Plano

Diretor de Ordenamento Territorial de Jacarei (PDOT), em conjunto com a Lei de Uso,

Ocupacéao e Urbanizagdo do Solo, Lei n.° 5.867 de 2014, e o Polo Automotivo e

Tecnoldgico instituido pela Lei n.° 5.952 de 2015.

Figura 14 — Planos Diretores Jacarei/SP e Sdo José dos Campos/SP
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E importante retomar inicialmente a legislacdo com base no histérico sobre as

leis vigentes e revogadas em Jacarei. Em 2003, o municipio publicou o Plano Diretor

de Ordenamento Territorial, definindo a Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU),
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Figura 14, que abrange a area passivel de parcelamento urbano; a de Destinagéo
Industrial (MDI), com o objetivo de concentrar os usos industriais nas proximidades
dos principais eixos rodoviarios; a de Mineracdo (MM), no trecho da bacia do Rio
Paraiba do Sul com uso restrito e as de Destinagdo Rural (MDR) e de Interesse
Ambiental (MIA), com urbanizag&o de uso e tamanho restrito com médulo minimo de
20.000,00 m=.

O municipio publicou a Lei de Uso, Ocupacao e Urbanizagdo do Solo do
Municipio de Jacarei, Lei n.° 4.847 de 2005, substituida pela lei vigente n.° 5.867 de
2014, revogando a de 1990. O uso do solo seguiu as diretrizes determinadas pela Lei
Complementar n.° 49, de 2003, e herdou a permissao de uso através de vias,
conforme a lei de 1990, abordada anteriormente. Desta forma, ela define os tipos de
usos previstos conforme a categoria viaria determinada pelo Plano Diretor de
Ordenamento Territorial (JACAREI, 2014).

Ao observar o territério de Jacarei no contexto da sub-regido 1, é possivel
verificar que ocupacoes iniciadas em municipios vizinhos se estenderam no territério
de Jacarei. Orientado pela Rodovia Presidente Dutra, ha o vetor a leste, que se une a
Sao José dos Campos, e na mesma rodovia, a oeste, ocorre um vetor de ocupagao
industrial. Em direcdo a Guararema, ha vetores condicionados pela Rodovia Dom
Pedro | e Rodovia Governador Carvalho Pinto. Nesse macrozoneamento municipal,
temos os provaveis desafios para atendimento a Lei Complementar n.° 1.258 de 2015
(SAO PAULO, 2015), que determina no artigo 24, que as macrozonas deverio estar
compatibilizadas com o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da RMVPLN. A
fusao de areas urbanas, corrente neste caso, € chamada de conurbacgao, e além do
aspecto espacial, pode se dar por diversos processos de absor¢cédo. Conforme afirma
Flavio Villaga (1998):

[...] o processo de 770oloca77ica77 ocorre quando uma cidade passa a
absorver nucleos urbanos localizados a sua volta, pertengam eles ou
nao a outros municipios. Uma cidade absorve a outra quando passa a

desenvolver com ela uma intensa vinculagdo socioecondmica
(VILLACA, 1998, p. 51).

Tais aspectos podem ser explorados no Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado sob o enfoque de infraestrutura de saneamento, transporte e acesso a
equipamentos publicos. A gestdo desses trechos poderia ser compartilhada, ja que

alguns empreendimentos que estdo sob a administragdo de Sao José dos Campos
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tém grande parte instalada no territério de Jacarei, como os bairros Urbanova e
Bairrinho e da Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP). As escalas nao sao apenas
construidas de maneira politica, mas estdo em permanente disputa, gerando
confrontos entre os diferentes agentes de gestao e organizagao do territorio.
Jeferson Cristiano Tavares (2018) afirma que entre 1910 e 1980, o governo de

Sao Paulo qualificou o territorio com acdes em:

[...] determinadas areas com o objetivo de garantir condi¢des
adequadas para a localizagdo da atividade industrial. Essas a¢des
concentraram-se em um espaco dindmico, urbanizado, com reserva
de mao de obra e continuamente atendido por investimentos publicos
e privados (TAVARES, 2018, p. 356).

Essas agdes deram origem a politicas e programas publicos para promover a
integragédo entre as regides, provendo infraestrutura e condi¢des para que os polos
urbanos e eixos rodoviarios desempenhassem um papel estruturador na organizagao
do territério. As rodovias assumiram o papel de direcionamento da urbanizagao e
consolidaram os vetores de expansao da atividade produtiva (TAVARES, 2018).

No periodo posterior a Constituicdo Brasileira de 1988, € evidente a auséncia
de um aparato do estado paulista de gestao efetiva nas regiées metropolitanas, aliada
a falha no reconhecimento dos municipios como membros de regides metropolitanas,
veja que a Constituicdo de 1988 da a autonomia aos municipios.

A partir dos anos 1990, a abertura econdmica e a reestruturagdo produtiva
alteraram a relagao entre Estado e empresariado, resultando em articulagbes em torno
de projetos publico-privados, combinando o planejamento urbano direcionado ao
desenvolvimento econémico e o empresariado, com a utilizagdo de aglomerados de
empresas dispostas em parques tecnoldgicos e distritos industriais. Carlos Brandao

(2012) afirma que:

A acédo publica passa a subsidiar custos de implantacdo e operacéo
dos grandes empreendimentos. Estabelece-se um verdadeiro certame
de localizagao, em uma interminavel contenda por estabelecer posicao
maxima na gradagéo de ofertas tributarias, de terras e infraestrutura
(BRANDAO, 2012, p. 49).

Diante da crise financeira e da falta de compromisso do governo com o bem-
estar, as administragées municipais concedem incentivos e beneficios para facilitar e
atrair os investimentos privados. A geragao de emprego e renda torna-se tema central

em diversas administragdes municipais, condicionando as politicas urbanas
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municipais ao favorecimento do segmento empresarial. A disputa entre as ofertas para
atrair grandes plantas industriais em relacdo aos empregos que geram e as relagdes
comerciais €& oportunista e caracteristica de uma etapa fordista totalmente
ultrapassada (BRANDAO, 2012). Devido as orientacdes politicas neoliberais, que
aumentaram a competitividade entre as regides para que elas pudessem se integrar
ao mercado global, o planejamento estratégico se tornou aplicavel a escala urbana.
As areas do mercado que surgem recentemente tornam-se independentes da
regulamentacao do Estado e mais competitivas.

Paralelamente relacionado a globalizagdo da economia, um novo modelo de
desenvolvimento econdmico atrelado a escala local tende a se consolidar e se
difundir.

Em certa medida, alguns autores como Hermes Magalhdes Tavares (2013)
consideram que este modelo pode ter se inspirado na Teoria dos Polos de
Crescimento de Francois Perroux - bastante influente no Brasil, desde os anos de
1950-60 -, com a ideia de que “o crescimento ndo aparece em toda a parte ao mesmo
tempo”, mas “se manifesta em pontos ou polos de crescimento, com intensidades
variaveis”, e se difunde gerando efeitos pelo conjunto da economia (PERROUX, 1977,
p. 146). O contexto com o qual Frangois Perroux se preocupou, ja envolvia processos
de acelerada modernizagao, sobretudo com o avango da ciéncia, das inovagoes
tecnoldgicas, dos transportes e comunicagdes. Nesse contexto, a industria-motriz, na
forma de grandes industrias modernas, conseguia impulsionar outras industrias,
gerando novas relagdes econémicas.

Em 2015, a Lei n.° 5.952 (JACAREI, 2015) instituiu o Polo Automotivo e
Tecnologico de Jacarei, Figura 15, em um momento em que a administragéo
municipal planejava o desenvolvimento local baseado na eficiéncia do mercado
automotivo e do mercado criado em torno da fabrica Chery, instalada em 2014. A
eficiéncia do polo dependeria, em parte, da eficiéncia do ciclo econdmico do mercado
que ele criaria e da existéncia de uma politica publica direcionada para o

desenvolvimento local.
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Figura 15 — Polo Automotivo e Tecnolodgico de Jacarei e o Plano Diretor
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Quanto ao Polo Automotivo e Tecnoldgico do Municipio de Jacarei, a Lei n.°
5.952 de 2015 delimitou o poligono no Bairro Rio Abaixo, abrigando as areas
ocupadas pela Chery e as proprietarias dos imoéveis no entorno da montadora,
prevendo que o perfil das empresas que se instalariam ali seriam empresas
fornecedoras da fabrica automotiva. O local onde se encontra instalada a empresa
Chery, hoje CAOA Chery, foi classificado como Macrozona de Destinagao Industrial
pela revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial em 2007 e a criagao do Polo
Automotivo e Tecnoldgico visou incrementar e fomentar as atividades industriais
automotivas e tecnoldgicas. A Administragcao Publica definiu a area com a finalidade
de instalar empresas dos setores automotivo e tecnoldgico, visando a geragéo de
empregos diretos e indiretos, além de renda para o Municipio.

O paragrafo unico do artigo 1° da lei indica que o uso, ocupagao e urbanizagao
do solo na area do Polo Automotivo e Tecnoldgico devera seguir os parametros
estipulados no Plano Diretor de Ordenamento Territorial € na Lei de Uso, Ocupacao e
Urbanizagao do Solo no Municipio de Jacarei. Conforme dados de 2020 da Secretaria
de Governo e Planejamento de Jacarei, existem 15 imdveis licenciados, sendo 8

industrias, 7 empreendimentos com diretrizes emitidas aguardando licenciamento, 18
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lotes vazios, 2 areas verdes publicas. Em analise do entorno direto ao polo criado,
através do macrozoneamento alterado em 2013, a area urbana cresceu
significativamente. Com o ordenamento territorial, teve-se o objetivo de incentivar a
urbanizacdo em um novo vetor de crescimento em direcido a nordeste do territério,
area pouco urbanizada, mas com forte atracdo devido ao crescimento do municipio
vizinho, Sao José dos Campos. Entre os empreendimentos instalados nessa area,
estdo empresas de logistica, condominios industriais e condominios residenciais.

Segundo Jeferson Cristiano Tavares (2013, apud BRITO; MATTEDI; SANTOS,
2017), sugere-se que em vista de uma dindmica regional, ndo se concentre em uma
unica estratégia de promocado do desenvolvimento, mas que se atenda as
particularidades de cada microrregido. “Mesmo porque, a adog¢ao de politicas
industriais-territoriais baseadas em distritos, aos moldes dos paises centrais, exigiu
antes, acdo orientada para internacionalizagdo do capital e dos processos de
globalizagdao” (BRITO; MATTEDI; SANTOS, 2017, p. 21).

Os autores ainda afirmam que o processo de implantacdo de plantas

industriais:

a procura de mao de obra barata e isencao fiscal, teve como efeito ndo
s6 o favorecimento da desconcentracao regional, mas acabou
gerando mais empregos fora do que dento do pais. E preciso pensar
nos efeitos deixados pela aplicacao das politicas de desenvolvimento
regional macroespaciais, sobretudo nas baseadas a partir da teoria de
polarizacdo de Francois Perroux, que influenciou as acdes de
planejamento do desenvolvimento regional em diversos paises,
incluindo o Brasil (BRITO; MATTEDI; SANTOS, 2017, p. 21).

Dessa maneira, a instalagao de polos, incentivando a diferenga regional, tanto
microespacial quanto macroespacial, devem ser reconsideradas nos processos de

planejamento regional e local.

3.3.3 A situagao atual da RMVPLN

A rede de infraestrutura implantada pelo Estado na década de 1970 contribuiu
para a manutengao da inércia da rede urbana no espaco, determinando rigidez nos
movimentos de alteragdo do espago ao longo da rede, sobretudo em um grande pais
gue ainda possui areas de baixa ocupagao. Carlos Brandao (2012) exemplifica como

sistemas nacionais de infraestrutura basica (energia, transportes, armazenamento e
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telecomunicagdes) de grande escala tiveram um papel relevante no direcionamento
dos polos que a rede urbana foi assumindo. Ao se debater sobre o urbano e o regional
no Brasil, € possivel notar que a tradicional escala macrorregional perdeu sentido
analitico nas ultimas décadas e, por isso, € necessario adotar novos “recortes
escalares”. Ainda de acordo com Carlos Brand&do (2012), alguns autores tém
trabalhado nesta discussdo sobre as escalas. Carlos Vainer (2002) langou esse
debate sob a perspectiva tedrica e analitica no Brasil. Swyngedouw (1997) analisou
varios eventos que ocorrem em uma escala com implicagdes e consequéncias em
outras (BRANDAO, 2012, p. 210). Ocorra o evento onde ocorrer, seus efeitos sdo
notados em diferentes niveis escalares.

Planejamento e gestdo urbanos s&o atividades distintas: enquanto o
planejamento remete ao futuro, a gestdo remete ao presente. Ambas sao atividades
imprescindiveis e complementares e ndo devem ser vistas como prerrogativas
exclusivas do aparelho do Estado. E claro que o Estado possui uma série de
obrigacdes na organizacado do espacgo urbano: ele institui leis e regulamentag¢des do
uso do solo em escalas variadas, determinando zoneamentos e localizando areas com
potencial de urbanizagao.

Conforme escreveu Carlos Branddo (2004):

Esse processo transformador deve ser promovido simultaneamente
em varias dimensdes (produtiva, social, tecnolégica) e em varias
escalas espaciais (local, regional, nacional, global etc.). As politicas de
desenvolvimento precisam agir sobre a totalidade do tecido
socioprodutivo, pensar o conjunto territorial como um todo sistémico,
promovendo agbes concertadas naquele espago geografico,
buscando reduzir disparidades inter-regionais, combatendo o fosso
entre as regides e ampliando a autodeterminagdo daquela
comunidade (BRANDAO, 2004, p. 71).

A legislacao brasileira definiu em 1988 a atribuicao do planejamento regional
as Constituicdes estaduais. As regides metropolitanas paulistas sdo geridas pela Casa
Civil do Estado, que, por sua vez, instituiu a Subsecretaria de Desenvolvimento
Metropolitano, que contava com o apoio técnico da Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (EMPLASA).

Apos pouco mais de 10 anos da apresentagao do primeiro Projeto de Lei de
criacdo da RMVPLN, Projeto de Lei Complementar n.° 12 de 2001, a Lei
Complementar n.° 1.166 de 2012 instituiu a RMVPLN, a criagdo de um Conselho de

Desenvolvimento e institui um Fundo de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana
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do Vale do Paraiba e Litoral Norte (Fundovale), com o objetivo de “dar suporte
financeiro ao planejamento integrado e as a¢des conjuntas dele decorrentes, no que
se refere as fungdes publicas de interesse comum entre os Estados e Municipios
metropolitanos” (SAO PAULO, 2012).

A aprovacao do Regulamento da Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte (AGEMVALE), foi criada pela Lei Complementar n.° 1.258, de 12 de
janeiro de 2015, mesmo ano do Estatuto da Metrépole, “de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial e dos privilégios e isengbdes conferidos a Fazenda Publica
Estadual” (SAO PAULO, 2015).

No ano de 2018, o Guia Metodolégico do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (PDUI-
RMVPLN), aprovado pelo Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN, e o Termo de
Referéncia para a formulagdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da
Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (PDUI-RMVPLN), foram
publicados pela Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
(AGENVALE), tendo como objetivo orientar a elaboragéo e o acompanhamento desse
processo. E possivel verificar na definicdo do escopo do PDUI-RMVPLN, os objetivos
do processo e a descrigdo da metodologia participativa. Assim, a etapa consultiva, do
processo participativo, teve como finalidade discussées do Caderno de Propostas e
da Minuta do Projeto de Lei do PDUI (FIPE, 2021).

No mesmo ano de 2018, a EMPLASA foi extinta, depois de mais de 40 anos de
existéncia, fato que causou grande preocupacao pelo consequente rompimento da
capacidade do poder publico de construir planos a longo prazo. A empresa de ambito
estadual, com formato de economia mista, que deveria servir permanentemente ao
planejamento da Grande Sao Paulo, nasceu em 1974. Seu campo de atuacgao foi
ampliado para realizar as atividades de apoio ao planejamento, programacéo,
organizacgao, coordenacao e controle de execugao dos servigos comuns de interesse
metropolitano, inclusive implementacéo de planos e projetos executivos de interesse
de regides metropolitanos.

A FIPE, Fundacéo Instituto de Pesquisas Econémicas, ofereceu os servigos

técnicos especializados para elaboracdo de Planos de Desenvolvimento Urbano
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Integrado — PDUISs, substituindo a AGENVALE. A publicagdo do “Plano de Trabalho™,
em agosto de 2021, atendendo a uma solicitagdo do Governo do Estado de Sao Paulo,
por intermédio da Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR), definiu os trabalhos
em 4 etapas: Planejamento do Trabalho, Diagnostico Metropolitano, Progndstico
Metropolitano resultante do processo participativo e, por fim, a Minuta do Projeto de
Lei mais o Caderno de Subsidios com a defini¢cao final das macrozonas.

Conforme é descrito em uma nova minuta do “Guia Metodoldgico publicado
pelo Estado de Sdo Paulo, por meio da FIPE™, em setembro de 2021, a gestéo
democratica das cidades e das regides metropolitanas precisa incluir “obrigatoria e
significativa participagdo da populagdo e de associagdes representativas de varios
seguimentos da comunidade” (FIPE, 2021, p. 9). O processo participativo, para o
PDUI, deve permitir que os diferentes grupos sociais expressem opinides sobre as
propostas do poder publico, para assim influenciar na formulagéo dos instrumentos de
politica urbana das regiées metropolitanas ou aglomeragoes.

O plano de desenvolvimento urbano integrado € o instrumento central de
planejamento das regides metropolitanas, como anteriormente apontado. Isso se da
pelo fato de que esses planos podem conter agdes para o crescimento de politicas
publicas setoriais nas regides metropolitanas, além de influenciarem o principal
instrumento da politica urbana ao nivel municipal: o Plano Diretor.

O Estatuto da Metrépole tornou obrigatoria a compatibilizagdo do Plano Diretor
dos municipios com o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, aprovado para a
unidade territorial regional. A puni¢cdo pelo ndo cumprimento desta medida € grave,
podendo o Prefeito incorrer em improbidade administrativa se ndo proceder a essa
compatibilizagado dentro de trés anos.

Em junho de 2022, a FIPE divulgou o “Caderno de sustentagao ao projeto de
lei: método e processo participativo™, contendo os dados consolidados e os
conteudos metodoldgicos do processo participativo produzidos no ambito do projeto.
A ultima etapa para a elaboragao do PDUI € a confecgdo da minuta do projeto de lei,

que deve ser acompanhada por dois anexos: o Diagndstico e o Método e Processo

7 https://rmvpln.pdui.sp.gov.br/wp-content/uploads/Produto_1_2-rms-atualizadas_26-8-21.pdf

8 https://rmvpln.pdui.sp.gov.br/wp-content/uploads/Minuta-GM_RMVale-do-Paraiba-LN_13092021.pdf
9 https://rmvpln.pdui.sp.gov.br/wp-content/uploads/P15-Caderno-de-sustentacao-pasra-todas-as-
regioes.pdf
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Participativo. Estas sao as bases técnicas para a lei do Plano de Desenvolvimento

Urbano Integrado.
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4 O PLANO DIRETOR DO MUNICIiPIO DE JACAREI

Nesta secao serdo apresentadas as situagdes atuais do Plano Diretor de
Ordenamento Territorial de Jacarei, o momento de revisdo, a participacéo
democratica e aspectos da gestdo publica na condugao do processo. Além disso,
mediante o método de observacgao participativa, as etapas de participacéo popular do
ponto de vista da coordenacgéo dos trabalhos técnicos da Prefeitura de Jacarei serao
descritas, com referéncia ao processo e a suas consequéncias diante da
regulamentacgao e instrumentos de participagao popular.

Para tratar do assunto, serdo analisados os dados técnicos, os debates, os
didlogos e a producgdo de normativas. O objetivo desta sec¢ao é tratar da participagao
popular na elaboracéo das propostas antes do envio para a Camara Municipal, onde
serdo votadas pelos legisladores. E cedo para dizer se as medidas estabelecidas pelo
municipio dardo certo, pois o Plano Diretor ainda estd em andamento. Contudo, as
respostas fornecidas pela populacdo de Jacarei mostram que a procura por um
meétodo adequado e o dialogo constante com a sociedade podem ser bons indicativos
no que concerne ao cumprimento do principio da participagao popular.

A Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade,
representou um progresso na gestdo publica municipal, além de também trazer
desafios, especialmente, para a implementacdo das normas e diretrizes gerais
estabelecidas. O artigo 2°, inciso ll, introduziu principios de direito urbanistico que
devem ser seguidos pelos municipios. Uma das diretrizes € a gestdo democratica, que
deve ser executada “por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagcédo, execugao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.”.
(BRASIL, 2001).

Apesar da importancia do dispositivo legal para a participagdo popular nas
instancias decisorias da politica urbana, é preciso mostrar que os municipios ainda

tém dificuldades para tornar o principio da Participagao Popular uma realidade.
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6.3 A Acgao Direta de Inconstitucionalidade e o Plano Diretor

Em 2017, o municipio iniciou a revisao do Plano Diretor, apds 5 anos da ultima
atualizacdo, de 2013. Todavia, em marco de 2018, um processo judicial tornou
definitiva a decisédo de inconstitucionalidade das revisées do Plano Diretor.

Apo6s o término de 8 audiéncias publicas nas 6 regides da cidade, o Ministério
Publico e a Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo pediram a suspensao das
atividades da Prefeitura mediante uma Agao Civil Publica’®, sob a alegagdo de que
seria necessario aumentar a participagao popular.

Em 2019, o Municipio de Jacarei, o Ministério Publico e a Defensoria Publica
do Estado de Sao Paulo assinaram um Termo de Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC) que incluiu, entre outros pontos, o acompanhamento de uma
instituicdo de pesquisa para oferecer o suporte técnico e metodoldgico necessario nos
trabalhos de revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial. Desde 2019, a
equipe técnica da Prefeitura estabeleceu uma parceria com a Universidade do Vale
do Paraiba (UNIVAP), contratada para fornecer consultoria ao processo de revisdo do
plano diretor. A UNIVAP propds a metodologia do trabalho, especialmente no que se
refere a participagdo social, proporcionando a oportunidade de se discutir com a
populagdo sobre a questdo da conscientizacdo em um processo de democratizagcao
do planejamento, para torna-lo mais consistente.

Considerando o Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta firmado
entre o Municipio de Jacarei, o Ministério Publico e a Defensoria Publica do Estado
de Sado Paulo, o Decreto n.° 936 de 2019, documento que faz parte do TAC,
regulamenta os trabalhos a serem desenvolvidos para a revisao do Plano Diretor e
determina as atribui¢des do Conselho Gestor nomeado para execugao do processo
de revisdo (JACAREI, 2019). Este documento apresenta as diretrizes, inclusive a

composicao de trés grupos de atuacao:

Art. 2° Para fins deste Decreto, entende-se por:

| — Conselho Gestor: grupo formado por 7 (sete) representantes do
Poder Publico Municipal e 12 (doze) representantes da sociedade civil,
0 qual sera responsavel pela coordenacdo, acompanhamento e
levantamento de propostas de revisao do Plano Diretor do Municipio
de Jacarei;

10 Acao Civil Publica n® 1010047-86.2018.8.260292 — Ordenagéo da Cidade / Plano Diretor.
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Il — Grupo de Trabalho: grupo multisetorial formado por técnicos do
Poder Publico Municipal, responsavel pela elabora¢ao de Diagndstico
Técnico e fornecimento de suporte ao Conselho Gestor;

Il — Entidade Conveniada: instituicdo de ensino superior ou entidade
da sociedade civil com experiéncia em planejamento urbano, com a
qual o Poder Publico Municipal firmara convénio, para fins de oferecer
orientagcdo técnica ao processo de revisdo do Plano Diretor;
(JACAREI, 2019).

O Conselho Gestor é formado por integrantes da sociedade civil e membros do
Poder Publico Municipal. Sua funcdo €& coordenar, acompanhar e levantar as
sugestdes que serao incorporadas ao projeto de lei de revisdo do Plano Diretor, com
0 apoio técnico da entidade conveniada e do Grupo de Trabalho. Ja o Grupo de
Trabalho, nomeado através da Portaria n® 3709, de 9 de janeiro de 2020, tem em sua
composicao técnicos servidores publicos de carreira, das areas de meio ambiente,
planejamento urbano, mobilidade, habitagdo, saude, esportes, assisténcia social,
educacao e politicas publicas pertinentes aos temas que o Plano Diretor aborda.

No dia 20 de marco de 2020, o municipio divulgou o Decreto n.° 1.001 de
2020", que declara a emergéncia no territério, em decorréncia da pandemia da
COVID-19. Os projetos que requeriam a participacdo da populagao foram suspensos
e retomados quando as condicdbes de saude permitram que as pessoas
comparecessem. E importante frisar que a revisdo do plano segue o Decreto n.° 936
de 2019, incluindo a elaboracdo, composicdo de documentos e diretrizes de

participacao popular.

6.3 O Principio da Participagao Popular

O Estatuto da Cidade reconheceu e institucionalizou a necessidade de
participacdo da populagdo na formulagdo, execucdo e no acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. No campo do direito, trata-
se do principio da participagao popular. Versa sobre a elaboragao, fiscalizacéo e
revisdo do Plano Diretor (art. 40, § 4°), determinando que sejam feitas audiéncias

publicas e debates com a participacao da populagao e de associagdes representativas

" JACAREI, Decreto n.° 1.001, de 20 de margo de 2020. Declara Situagéo de Emergéncia no Municipio
de Jacarei, em razao da pandemia da COVID-19, Jacarei: Prefeitura Municipal, 2020.
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dos varios segmentos da sociedade, com publicidade e acesso aos documentos e
informacgdes produzidos.

Angélica Guimaraes (2020) afirma que a norma tem a natureza democratica
com o objetivo de valorizar o cidadao como ator ativo na escolha dos rumos da cidade,
conduzindo ao entendimento de que a Cidade é do Cidadao. O conceito de direito a
cidade, apresentado por Henri Lefebvre (2001), caracteriza a cidadania como um
direito humano coletivo. O caminho para a concretizacéo € o direito de envolvimento
nas decisdes da cidade, pois € quando os embates se estabelecem, onde sao de fato
implementadas as politicas publicas de saude, educacdo, moradia e mobilidade
(GUIMARAES, 2020).

E um notavel exemplo de progresso o surgimento, pela primeira vez no Férum
Social Mundial, da Carta Mundial do Direito a Cidade, ligada a uma série de
movimentos sociais que cobram a recuperagao do significado da cidade para seus
moradores. Como afirma a autora Angélica Guimaréaes (2020), o objetivo é solidificar
o direito a cidade, demonstrando a relevancia do espaco social, harmdnico e
convidativo para uma boa qualidade de vida. Mas, sem deixar de lado a complexidade
do processo de urbanizagdo, da reproducdo do capital, das diferengas sociais,
econdmicas e socioespaciais. A cidade € compreendida como um espaco real, e ndo
apenas como um cenario ideal (GUIMARAES, 2020).

No Brasil, o Estatuto da Cidade € um progresso na efetivagcdo do direito a
cidade em perspectiva legal, oriundo dos desejos dos movimentos sociais pela
reforma urbana desde 1970. Documento baseado na gestdo democratica da cidade e
na participagcao da sociedade na formagao e na criagdo da politica urbana municipal.

Como afirmam Rech, Gullo e Scur (2019), “o principio da participagédo popular
resgata a origem das cidades, devolve o poder de decidir ao seu verdadeiro dono, o
povo, e torna o Plano Diretor um projeto de planejamento com espirito de cidadania”
(RECH; GULLO; SCUR, 2019, p. 57). Isso significa que as normas urbanisticas
definidas pelos municipios, devem ser objeto de participagdo popular. Qualquer lei
municipal que crie ou altere o Plano Diretor sem a participagéo popular é ilegal e nula.

Os autores Rech, Gullo e Scur (2019) demonstram que o planejamento
municipal deve considerar fatores além da ordem politica e popular, como a ordem
cientifica, o respeito a cultura e a identidade do povo, e o bem-estar da populagao.

Nao é possivel associar a verdadeira realidade com a simples participacdo do povo,
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pois nem toda vez que o povo participa € sinbnimo de uma regra concreta. Nem todos
os desejos podem ser realizados para uma cidade sustentavel para as geragoes
atuais e futuras.

Como o projeto de cidade diz respeito a todos, € natural que as pessoas se
envolvam na criacdo das regras urbanas. E crucial frisar que os aspetos técnicos e
regras especificas, que nao precisam ser determinados pelo povo, sdo temas
relevantes que precisam ser elucidados, para aceitarem a escolha que envolve o
conhecimento técnico desconhecido pela maioria das pessoas. Os Planos Diretores
devem ser elaborados por profissionais com capacidade técnica e cientifica, bem
como cultura participativa, a fim de atender as demandas do municipio e de seus
habitantes, num horizonte de duragdo normal do Plano.

Quando as agdes administrativas ou a execugdo de regras urbanisticas
desrespeitarem o principio da participagédo popular, mudando significativamente o
Plano Diretor, a populacao podera anular tal decisdo. Desta forma os autores Oliveira

et al. (2016) afirmam ser preciso:

Atuar de forma integrada e harmoénica, e visualizar a necessidade da
participacao efetiva dos cidaddos do municipio em conjunto com a
equipe técnica encarregada de apresentar as solugdes urbanisticas de
forma eficaz no planejamento urbano (OLIVEIRA et al., 2016, p. 31).

Contudo, isso nao quer dizer que o 6rgao municipal competente para legislar
nao possa ignorar regras urbanas que surgiram de plebiscitos, quando estas ndo sao
efetivas ou ndo demonstram a histéria, a cultura ou o espirito da populagdo. A
participacdo popular também é inconstitucional quando desvia ou viola os motivos
pelos quais os homens vivem em cidades. Uma medida adotada pela maioria pode
ser uma agao guiada por objetivos particulares, que prejudica os interesses da
coletividade (RECH; GULLO; SCUR, 2019, p. 63).

O desafio é determinar o que considerar suficiente em termos de participacéo
popular, pois o Estatuto da Cidade estabeleceu apenas parametros minimos de
gestdo democratica, deixando os parametros de participacdo inexistente, participagéo
deficiente e participagao suficiente a critério do operador de direito. A observacgéao
importante apontada por Debora Sotto (2020) € que o préprio Plano Diretor pode
estabelecer detalhes de como devera ser a gestdo democratica, dispondo sobre
numero de debates, audiéncias, prazos, formas de divulgagdo dos documentos e
propostas (SOTTO, 2020)
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Ressalta-se ainda a precariedade de referéncias normativas e metodoldgicas
disponiveis na elaboracédo dos Planos Diretores pelos municipios. Como afirma Ideni
Terezinha Antonello (2023), a realizag&o de audiéncias e consultas publicas tem como
finalidade informar, esclarecer e fornecer dados e documentos sobre o projeto, sobre
o tema central e transmitir as informacdes a populagdo para que todos possam se
posicionar em relagao a proposta. O carater pode ser educativo, mas deve garantir
aos cidadaos o direito de manifestar suas opinides (ANTONELLO, 2023).

Note que a Resolugao n.° 25 do Conselho Nacional das Cidades (BRASIL,
2005) apresenta diretrizes para um Plano Diretor colaborativo, que indica como
construir uma cidade democratica. Contudo, ha poucas instru¢des precisas para o
poder publico municipal, como deveriam ser o0s processos de comunicagao,
mobilizagcdo, documentacao e participacao popular. No que se refere a maneira como
a populacao podera intervir na elaboragao e revisao dos Planos Diretores, os artigos

3.° e 4.° tratam da coordenacéo e publicidade:

Art. 3° O processo de elaboragdo, implementacdo e execucdo do
Plano diretor deve ser participativo, nos termos do art. 40, § 4° e do
art. 43 do Estatuto da Cidade.

§1° A coordenacédo do processo participativo de elaboracéo do Plano
Diretor deve ser compartilhada, por meio da efetiva participacéo de
poder publico e da sociedade civil, em todas as etapas do processo,
desde a elaboracao até a definigdo dos mecanismos para a tomada
de decisbes.

§ 2° Nas cidades onde houver Conselho das Cidades ou similar que
atenda aos requisitos da Resolucao N° 13 do CONCIDADES, a
coordenagdo de que trata o §1° podera ser assumida por esse
colegiado; (BRASIL, 2005)

Art. 4° No processo participativo de elaboragdo do plano diretor, a
publicidade, determinada pelo inciso Il, do § 4° do art. 40 do Estatuto
da Cidade, devera conter os seguintes requisitos:

| — Ampla comunicacgao publica, em linguagem acessivel, através dos
meios de comunicagéo social de massa disponiveis;

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

lll- publicacdo e divulgacdo dos resultados dos debates e das
propostas adotadas nas diversas etapas do processo; (BRASIL, 2005)

No que define a populacao participante e como se dao as audiéncias publicas

na elaboracgao e revisao dos Planos Diretores, os artigos 5.° e 8.° tragam diretrizes:

Art. 5° A organizagdo do processo participativo devera garantir a
diversidade, nos seguintes termos:
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| — Realizacdo dos debates por segmentos sociais, por temas e por
divisOes territoriais, tais como bairros, distritos, setores entre outros;
Il — Garantia da alternancia dos locais de discussao (BRASIL, 2005)

Art. 8° As audiéncias publicas determinadas pelo art. 40, § 4°, inciso |,
do Estatuto da Cidade, no processo de elaboragido de plano diretor,
tém por finalidade informar, colher subsidios, debater, rever e analisar
o conteudo do Plano Diretor Participativo, e deve atender aos
seguintes requisitos:

| — Ser convocada por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua
falta, utilizar os meios de comunicacdo de massa ao alcance da
populacgao local;

Il — Ocorrer em locais e horarios acessiveis a maioria da populagao;
Il — serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apds a
exposigcao de todo o conteudo, abrira as discussdes aos presentes;
IV — Garantir a presenga de todos os cidaddos e cidadas,
independente de comprovagao de residéncia ou qualquer outra
condicdo, que assinarao lista de presenca;

V — Serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata,
cujos conteudos deverao ser apensados ao Projeto de Lei, compondo
memorial do processo, inclusive na sua tramitagdo legislativa
(BRASIL, 2005)

Essas diretrizes orientam a elaboracgao e revisdo do Plano Diretor de forma que
a sociedade civil presente defina a realidade local e a partir das discussdes em
eventos publicos, elaborem as devidas propostas. Essa estrutura implantada pelo
Ministério das Cidades respaldada pelas Resolu¢gées do Conselho das Cidades sao

as bases da Participacao Popular.

6.3 A Revisao do Plano Diretor de Jacarei

Apods o acordo entre o Municipio, Ministério Publico e Defensoria Publica, a
revisdo segue os meétodos da equipe de pesquisa da UNIVAP e do corpo técnico da
Prefeitura de Jacarei, aprovados e monitorados pelo Conselho Gestor, especialmente
em relagdo a participacdo social, visando concretizar a democratizagdo do
planejamento.

O Decreto Municipal n.° 936, de 13 de dezembro de 2019, instituiu o primeiro
material elaborado para a revisao do Plano Diretor de Ordenamento Territorial de
Jacarei, o Diagnostico Técnico, sendo “um estudo realizado pelo corpo técnico do
Poder Publico Municipal, que engloba aspectos fisicos, demograficos, urbanisticos,
ambientais, sociais e econdmicos da cidade, sua evolugdo e tendéncias” (JACAREI,

2019). Este documento foi iniciado em 2019, com a escolha da equipe aliada e a



93

contribui¢do do grupo de profissionais. E em decorréncia da pandemia da COVID-19,
s6 foi aprovado pelo conselho gestor, e divulgado a populagdo em dezembro de
20212,

O diagnéstico técnico feito pelo municipio para o Plano Diretor de Ordenamento
Territorial de 2003 foi 0 “Caderno de Caracterizacdo de 2002”, elaborado para orientar
a compreensao e a discussao da proposta do Plano Diretor, que cumpria uma das
etapas propostas na elaboracdo do Plano. E o Unico documento técnico sobre o Plano
Diretor de 2003, que pode ser consultado, e onde é possivel comparar os dados com
o novo Diagnéstico de 2021.

Novas e atualizadas informagdes foram organizadas em um banco de dados
geografico e divulgadas em um webmap' (Figura 16), visando disponibilizar a
populacdo os dados fundamentais para a revisdo do Plano Diretor de Jacarei,
buscando o envolvimento da populagéo na participagédo da revisao da mais importante
lei urbanistica municipal.

A criagao de 6rgaos colegiados para discussdes de temas urbanos especificos
(como moradia, meio-ambiente, transporte, etc.) pode servir como um espago
permanente para a transmissao desses dados. Fabio Gomes dos Santos (2019)
afirma que “a exigéncia constitucional de uma atuacdo administrativa eficiente
demanda que o Poder Publico disponha de informagdes técnicas para o adequado
planejamento e execugdo de suas atribui¢des” (SANTOS, 2019). Desta maneira, a
participacdo no Grupo de Trabalho, que conduz os assuntos técnicos relacionados a
revisdo do Plano Diretor, é relevante para o acesso ndo somente a realidade técnica,
mas também sociopolitica dos espacos urbanos, além da difusdo de informacdes e

utilizagdo dos dados técnicos coletados como incentivo a atualizagéo continua.

12 Caderno de Leitura Técnica Diagnédstico de Jacarei de 2003 a 2020 -
https://jacarei.sp.gov.br/docs/caderno-tecnico.pdf
'3 Dados Geogréficos - http://geosegovplan.jacarei.sp.gov.br/geojacarei/mapas2022/index.html
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Figura 16 — Dados geograficos do diagnostico técnico 2021
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Fonte: Geo Jacarei, 2022a.

Como parte dos documentos técnicos disponibilizados no sitio do Plano Diretor,
a Leitura Critica da Cidade, “estudo social realizado pelo Conselho Gestor, a partir
dos dados apresentados no Diagndstico Técnico e das informagdes colhidas junto a
populacdo® (JACAREI, 2019) e o Relatério de Monitoramento do Plano Diretor de
Ordenamento Territorial 2003/2022'4, apesar de ndo serem documentos acordados
através do Decreto Municipal n.° 936, integram o conjunto de materiais de estudo para
o processo de revisdo do Plano Diretor de Jacarei. O Relatério de monitoramento veio
no momento em que a Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo indagou a
Prefeitura de Jacarei com questionamentos levantados posteriormente ao TAC
(JACAREI, 2022).

A elaboracéo e revisao da legislagao urbanistica atinge a populagéo, entidades
organizadas, técnicos e gestores, que devem monitorar a aplicagao da legislagao.

Conforme afirma David Tripp (2005):

a maioria dos processos de melhora segue 0 mesmo ciclo. A solugéo
de problemas, por exemplo, comega com a identificacdo do problema,
0 planejamento de uma solugdo, sua implementacdo, seu
monitoramento e a avaliacdo de sua eficacia (TRIPP, 2005, p. 446)

14 Relatério de Monitoramento do Plano Diretor de Ordenamento Territorial -
https://www.jacarei.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/07/RELAT%C3%93RIO-DE-
MONITORAMENTO.pdf
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Cada organizagdo pode criar o seu préprio sistema de acompanhamento,
analise e fiscalizagao, para poder avaliar a eficiéncia dos seus esfor¢os. O direito a
cidade significa exercer o controle sobre todo o processo de elaboragéo do espaco,
nao apenas através da discussao de projetos de forma participativa, mas também com
transparéncia e acompanhamento.

Desta forma, o Relatério de Monitoramento € um marco importante para as
futuras revisdes, pois, conforme art. 136 e 143 da Lei Complementar n°. 49 de 2003
(JACAREI, 2003a), apontam a necessidade de monitoramento da aplicacdo do Plano
Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT). E importante lembrar que acdes deste
porte ndo foram realizadas e divulgadas ao longo dos 20 anos de vigéncia da norma,
sendo necessario reunir informagdes multissetoriais de execucdo de diretrizes e
acompanhar as mudangas e transformagdes ao longo do tempo para elaborar o

material de trabalho da revisao do Plano Diretor.

Art. 136. O municipio de Jacarei deve desenvolver suas atividades
administrativas com base em processo de planejamento permanente,
descentralizado e participativo, como instrumento de democratizagéo
da gestdo da cidade, de estruturacdo da acdo do Executivo, de
orientacédo da acao dos particulares, mediante o seguinte:

[...] lll. Manter atualizadas as informagdes municipais, principalmente
no que diz respeito aos dados fisico-territoriais, socioecondmicos e
cartograficos de interesse do municipio, inclusive aqueles de origem
externa & Administragdo Municipal (JACAREI, 2003a).

Art. 143. A gestédo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial devera
ser coordenada pelo 6érgao competente do planejamento urbano no
municipio e pelo Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano e consiste em:

[...] . Monitorar a aplicacdo do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial, analisando seus desdobramentos e registrando as novas
necessidades para futuras revisdes desta Lei (JACAREI, 2003a).

O documento avalia a aplicagao da Lei de ordenamento territorial desde sua
instituicdo até os dias atuais, para estabelecer diretrizes legais do desenvolvimento
urbano nos préoximos dez anos. Avalia a urbanizacdo em Jacarei com base na lei

vigente para melhor entender a politica urbana nos ultimos anos.
6.3.2 A participagao popular no Plano Diretor do Municipio de Jacarei

Da legislagao urbanistica local que ordena o territério do estudo de caso aqui

proposto, destacamos a Lei Complementar n.° 49 de 2003, que institui o Plano Diretor
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de Ordenamento Territorial de Jacarei (PDOT), em conjunto com a Lei de Uso,
Ocupacéo e Urbanizacéo do Solo, Lei n.° 5.867 de 2014 (JACAREI, 2003a; 2014).

Neste estudo, o caso da revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial
de Jacarei envolve um processo de participagado popular, que tem como principal
documento norteador e referencial o “Guia Metodologico para Elaboragao e Revisédo
de Planos Diretores”'®, disponibilizado pelo Ministério do Desenvolvimento Regional.

O processo de revisdo do Plano Diretor instaurou um Conselho Gestor, criado
através do Decreto Municipal n.° 936, de 13 de dezembro de 2019 e empossado em
23 de novembro de 2021. Formado por 7 representantes do Poder Publico e 12 da
Sociedade Civil organizada, entre movimentos populares ou coletivos, representantes
de entidades sindicais ou de trabalhadores, de entidades profissionais ou empresas,
de entidades académicas e de organizagao civil organizada. As entidades civis e
movimentos sociais que fazem parte do Conselho Gestor foram eleitos em processo
realizado em 6 de novembro, Figura 17, em que foram registrados mais de 900
votantes em todo o municipio.

Todo processo de revisao do Plano Diretor foi dividido em 4 Fases, e na “Fase
Preparatéria” os representantes das entidades e movimentos eleitos foram
empossados. As fases subsequentes foram supervisionadas pelo Conselho Gestor,
com o apoio técnico da entidade conveniada e do Grupo de Trabalho para elaborar as
metodologias de participagdo popular nas 3 fases seguintes: “A populagéo fala”, “A

populagao propoe”, e “A populagao decide”.

'S https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/guia-para-elaboracao-e-revisao-de-

planos-diretores
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Figura 17 — Eleicdo do Conselho Gestor do Municipio de Jacarei/SP
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Fonte: Jacarei, 2021b.

Em margo de 2022, foram realizadas as leituras comunitarias em 26 regides do
municipio, parte da fase “A populagdo fala”, com coleta de informagdes sociais nos
diferentes bairros da cidade, reunindo 788 participagdes durante 16 dias, numero
significativo considerando-se a populagao estimada para Jacarei pelo IBGE em 2021,
237.119 habitantes.

A populagao participou das “Leituras Comunitarias”, Figura 18, anotando as
problematicas e potencialidades em escala local e municipal, que ocorreram em locais
urbanos e rurais para abranger a totalidade da populagéo. A base para localizagéo'®
foram as Unidades de Planejamento, que segundo o Plano Diretor de 2003, art. 14,
as discussbes de politica urbana devem ser em instancias de planejamento,
facilitando a gestdo de projetos e articulando também a gestdo orgcamentaria
participativa. Além disso, considerou-se a populacao residente em cada uma dessas
areas, a existéncia de um equipamento publico para abrigar as oficinas e a existéncia

de barreiras fisicas que impedissem o agrupamento nos locais de escolha.

'8 http://geosegovplan.jacarei.sp.gov.br/geojacarei/planodiretor2022/index.html.
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Figura 18 — Leituras Comunitarias da Revis&o do Plano Diretor de Jacarei/SP

Fonte: Mais..., 2022; Populagéo..., 2022;

A metodologia participativa teve o objetivo de coletar as opinides da populagao
sem limitacées de temas, ferramenta crucial na construgcao da revisao participativa do
Plano Diretor. Vale observar que além da participagdo presencial nas oficinas, o
Municipio também disponibilizou um questionario virtual. O conjunto de resultados foi
analisado pela entidade conveniada e resultou na “Leitura Critica” disponivel para a

populagdo em ambiente virtual'”, Figura 19.

7 https://www.jacarei.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/07/CADERNO-DE-LEITURA-
CR%C3%8DTICA-DA-CIDADE.pdf



99

Figura 19 — GeoJacarei — Encontros Participativos
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Além disso, ao reunir de maneira educativa participantes interessados em
questdes urbanas, a condugao do efeito multiplicador, com a populagao envolvida em
didlogos, divulgando e participando da concretizagao, contribui para a difusdo da
informacédo das politicas publicas. Aprende-se a discutir questdes politicas em
ambientes publicos, onde o participante expde sua ideia e aprende a lidar com
diferencas ideoldgicas e de comportamento (SANTOS, 2019).

Pertence ao Conselho Gestor a organizagao das oficinas de capacitagdo com
a populagao; aprovar o plano de comunicagao voltado a divulgacao da revisdo; coletar
com a populagao proposta de alteragao e sistematiza-la em um projeto de lei que sera
encaminhado a Camara Municipal. Vale lembrar que o Conselho é o responsavel pela
coordenacao, acompanhamento e levantamento de propostas junto a sociedade, para
a revisao do Plano Diretor.

Em agosto de 2022, por metodologia aprovada pelo Conselho Gestor,
ocorreram as Oficinas Participativas, na fase “A populagao propde”, nas mesmas 26
regides da primeira fase de coleta de informagdes, desta vez capacitando a populagao
e abrindo espaco para apresentagao de propostas para a revisao do Plano Diretor.

Finalizada a elaboracdo e coleta de propostas, a mesma oficina iniciou a

eleicdo dos delegados regionais e técnicos. O processo, elaborado e aprovado pelo
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Conselho Gestor, se deu com a apresentacgéao individual dos candidatos a delegados
regionais e técnicos, Figura 20, acompanhada da justificativa e do motivo pelos quais
deveriam ser votados para representar seus eleitorados na Conferéncia das Cidades.

ApoOs as apresentagdes, os eleitores se dirigiam as cabines de votagéo e
depositaram seus votos nas urnas de delegados regionais e técnicos. Concluida a
votacgao, a comissao eleitoral apurou os votos para os delegados regionais ao final de
cada oficina. Ja para a categoria de candidatos a delegados técnicos, esta apuragéo
ocorreu em dois dias apds o término das oficinas na Camara Municipal de Jacarei,

com gravagao realizada pela TV Camara.

Figura 20 — Eleicdo dos Delegados Técnicos e Regionais da Revisao do Plano Diretor de
Jacarei/SP

Fonte: Arquivos da Prefeitura de Jacarei

Em torno de 3.000 pessoas compareceram as reunioes e apresentaram 607
propostas’® que apos sistematizagido foi divulgado a populagdo um documento

denominado “Cartilha de Propostas de alteracdo ao Plano Diretor de Ordenamento

8 https://www.jacarei.sp.gov.br/mais-de-600-propostas-de-revisao-ao-plano-diretor-de-jacarei-foram-
apresentadas-nas-oficinas/
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Territorial do Municipio de Jacarei (PDOT)"'°, material a ser utilizado como base para
as discussbes e votagao durante a Conferéncia da Cidade, na ultima fase, “A
populagao decide”.

Conforme o Decreto n.° 936 de 2019, as propostas de revisdo devem ser
divulgadas para todos em forma de cartilha, com linguagem clara e acessivel, nos 15

dias que antecedem a Conferéncia da Cidade:

Art. 12 A partir das informagdes, duvidas e sugestdes colhidas durante
0s encontros com a populacdo, o Conselho Gestor levantara e
sistematizara propostas de revisao do Plano Diretor.

Paragrafo unico. Sera elaborada cartilha para a apresentacéo das
propostas a populagdo, em linguagem acessivel e de facil
compreensao, distribuidas em pelo menos 15 (quinze) dias
antecedentes & Conferéncia da Cidade. (JACAREI, 2019).

Art. 15 Todas as propostas aprovadas na Conferéncia da Cidade
integrardo o projeto de lei complementar que sera encaminhado a
Camara Municipal para apreciacéo e votagdo. (JACAREI, 2019).

A equipe técnica da revisdo do Plano Diretor elaborou a cartilha e seguiu a
metodologia indicada pela equipe de pesquisa contratada, que dividiu o PDOT em
temas, agrupados em trés eixos de analise, presentes em todo material produzido
para a revisao do Plano Diretor, e como resultado apontou 74 propostas:

« 28 propostas para o eixo “Dinédmica populacional, territorial, socioeconémica
e historico-cultural”;

« 24 propostas para o eixo “Infraestrutura — servicos urbanos/rurais e
equipamentos comunitarios” e

« 22 propostas para o eixo “Meio fisico e ambiente”.

Na ultima fase, “A populacao decide”, o Conselho Gestor de Revisao aprovou
por unanimidade a cartilha, e dado que inumeras propostas serdo discutidas e
aprovadas pelos delegados, também foi determinado que a Conferéncia da Cidade
seria precedida por cinco eventos preparatorios.

Teriam dois eventos de capacitacdo para delegados, abertos a populagao,
sobre o Plano Diretor, sua revisdo e o papel do delegado, acompanhados dos

professores da Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), e trés Pré-Conferéncias

19 https://www.jacarei.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/11/Cartilha-Plano-Diretor_compressed.pdf
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para apresentacao das propostas de revisdo do Plano Diretor através da cartilha,
votadas na Conferéncia da Cidade, e separadas por eixos de discussao:

e Pré-Conferéncia Eixo 1: apresentacdo e discussido das propostas
referentes ao eixo “Dindmica populacional, territorial, socioeconémica e
histérico-cultural”

e Pré-Conferéncia Eixo 2: apresentagcdo e discussdo das propostas
referentes ao eixo “Infraestrutura — servigos urbanos/rurais e equipamentos
comunitarios”

e Pré-Conferéncia Eixo 3: apresentacdo e discussdo das propostas

referentes ao eixo “Meio fisico e ambiente”

Por fim, conforme as regras discutidas e aprovadas pelo Conselho Gestor, apos
as Pré-Conferéncias os delegados participam do evento final, a Conferéncia da
Cidade, onde podem também apresentar emendas as propostas de revisao. Evento
final da revisdo do Plano Diretor de Jacarei antes do encaminhamento do projeto de
lei de revisdo a Camara Municipal.

Entretanto, em novembro, momentos antes da primeira Pré-Conferéncia, a
Prefeitura de Jacarei, por decisdo de uma liminar da primeira instancia da Justica,
anunciou a suspensao da Conferéncia da Cidade, marcada para o dia 26 de novembro
de 2022.

A decisao se fundamentou nas alegacgdes da Defensoria e do Ministério Publico
de Sao Paulo sobre os procedimentos para eleicdo de delegados regionais, formato
das Pré-Conferéncias e Conferéncia da Cidade, além do conteudo e formato da
cartilha de propostas de alteracdo ao Plano Diretor.

E notdrio que a compreensdo e participacdo da populacdo em questdes
urbanas ¢ indispensavel para o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade
e da propriedade urbana. Tal conceito € bem estabelecido no campo do planejamento
urbano e do direito urbanistico.

A oportunidade de debater assuntos praticos da maquina publica com
representantes do poder publico, como sustenta Fabio Gomes dos Santos (2019),
possibilita que sejam fornecidos esclarecimentos e solucionados problemas que néo
poderiam ser tratados por quem nao atua na gestdo publica. Da mesma forma, a

administragcado publica também aprende com as contribuicdes pelos cidadaos de
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reflexos de sua atuacdo com questdes colocadas em pauta nos eventos publicos e
podem alcangar uma dimensao maior que a planejada inicialmente.

No caso da revisdo do Plano Diretor de Jacarei, o trabalho de coleta de
propostas foi divulgado por material cartografico em formato webmap?°, Figura 21,
cujo objetivo foi partilhar com toda a populacéo as questdes levantadas nas Oficinas
Participativas, na fase “A populacao propode”.

Esses dados mapeados sao importantes, pois nem todas as propostas foram
validadas para fins de inclusdo do Plano Diretor. Observa-se que como metodologia
proposta pelo Conselho Gestor, e divulgada por Nota Metodoldgica?!, as propostas de
revisao ao Plano Diretor vigente foram avaliadas pela comissao eleitoral responsavel
sob o0s seguintes aspectos: de constitucionalidade; legalidade; juridicidade e
pertinéncia tematica, para fins de cumprimento do art. 30 do Edital de Chamamento
das oficinas, publicado no Boletim Oficial do Municipio n.° 1.465, de 15 de julho de
2022.

Essa analise é necessaria para confirmar se a proposta atende aos requisitos
minimos de conformidade com o ordenamento juridico brasileiro. Apenas sera
possivel submeter a proposta a votagao e a aprovacgao pelo colégio de delegados, na

Conferéncia da Cidade, se houver uma primeira verificacédo de que ela é legal.

20 http://geosegovplan.jacarei.sp.gov.br/geojacarei/propostasplanodiretor2022/index.html
21 hitps://www.jacarei.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/10/Nota-Metodol % C3%B3gica-
avalia%C3%A7%C3%A30-propostas-PD.pdf
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Figura 21 — GeoJacarei — Propostas para o Plano Diretor
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O conteudo disponivel pode ser usado tanto pelos cidadaos interessados em
assuntos de planejamento urbano quanto pela administragdo, de modo a atender as
demandas da populagao que participou da revisdo do Plano Diretor.

Embora houvesse a disponibilidade de dados e um canal de comunicacao
aberto, um grupo contrario ao processo considerou a participagdao popular falha.
Delegados eleitos, conforme regras estabelecidas pelo Conselho Gestor, foram tidos
como suspeitos pelo grupo critico e desta forma, motivado a intervir no processo de
revisdo do Plano Diretor. Qual a consequéncia de tal intervengcdo no processo de
participagcao popular?

O questionamento das decisdes do Conselho Gestor, composto por
representantes eleitos de forma democratica, que participam ativamente das
decisbes, €, sem duvida, uma acido que coloca em duvida o processo democratico,
ato legitimo e histérico de luta pela participagéo popular na formulagdo de politicas
urbanas. Conforme afirma Angélica Guimaraes (2020), os conselhos de politica
urbana sao 6rgaos administrativos colegiados autbnomos, baseados na democracia
representativa e no pluralismo politico, compostos por representantes da sociedade
para definir as politicas urbanas (GUIMARAES, 2020).
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E natural que a participagado do MP resulte na judicializagdo, pois a atuagao da
instituicdo é voltada principalmente para o ambito judicial. Todavia, a suspenséao
poderia ter sido evitada se houvesse negociag¢des entre o Conselho Gestor, 6rgéao
legitimo na elaboragédo do processo participativo da reviséo, e o grupo contrario ao
longo do processo.

Como bem afirma Yves Chalas (2008), a politizagao do urbanismo € mais que
técnica, estética, funcionalidade e racionalidade. A ideologia do discurso social € uma
parte do urbanismo pratico, e o termo politica estd menos relacionado a
transcendéncia e mais a concretude (CHALAS, 2008). No atual momento, o Municipio,
através da Procuradoria Geral, apresentou recurso contra a decisdo do Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo, ressaltando o esfor¢co para assegurar a
transparéncia, legalidade e participagao social, ainda sem entendimento final.

Os debates das cidades devem ser mediados nas conferéncias e audiéncias
publicas, para participagcdo publica de modo a melhorar a qualidade de vida da
populagdo. Nesse cenario, a judicializagdo, além de ser um recuo no que diz respeito
a participacao, isola as decisdes e néo considera os anseios da sociedade (BAZOLII,
2013).
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5 CORRELACOES E CONFLITOS DA LEGISLAGCAO URBANISTICA DO
MUNICIPIO DE JACAREI

Nas primeiras se¢des da dissertagdo, o caminho metodolégico foi de revisao
bibliografica e documental, com pesquisa qualitativa realizada em 6rgaos publicos
como a Secretaria de Governo e Planejamento da Prefeitura e a Camara Municipal de
Jacarei. A intencao foi estudar os conceitos, temas e fatos relacionados a inter-relagao
entre a legislagdo urbanistica e o Plano Diretor, construindo um referencial teorico,
especialmente focado na legislagcéo urbanistica aplicada ao planejamento urbano e
territorial. A pesquisa de documentos em arquivos publicos ndo trouxe muitos
resultados, uma vez que ndao ha documentacéo dos trabalhos de produgéo legislativa
urbanistica e dos projetos de lei enviados pelo executivo ao 6rgdo legislativo
disponiveis para consulta. No entanto, buscar o histérico das normativas abriu
caminho para o entendimento da interligagcédo entre as leis vigentes e ja revogadas.

Na presente secgdo, analisam-se as relagdes entre a legislagdo urbanistica
discutida e estudada até o momento e o Plano Diretor, bem como as correlagdes e
conflitos que surgem dessa analise. A historia e a relagdo com o desenvolvimento e o
retrocesso da legislagéo, bem como o principal instrumento de crescimento urbano, o
Plano Diretor, mostram os conflitos que podem surgir no uso do solo urbano nas
diversas escalas de atuagao do planejamento urbano. Finalmente, é tratado o desafio
do planejamento urbano e da gestéo territorial sob a perspectiva do poder publico,

permitindo compreender, assim, o papel do gestor e do servidor publico.

5.1 A Inter-Relagao na Legislagao Urbanistica

A Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988), em seu artigo 182, estabelece
que o Plano Diretor é o instrumento principal da politica de desenvolvimento e
expanséao urbana, ao qual o Supremo Tribunal Federal atribui prevaléncia sobre toda
a legislacao de ordenamento territorial, inclusive leis de igual hierarquia. Desta forma,
a necessidade de adequacido de diversas leis urbanisticas deve ocorrer de modo
subordinado, pois a aprovagado do plano n&o esgota o exercicio da competéncia
normativa municipal para o ordenamento urbano, sendo legitima, portanto, a edi¢édo
de outros atos normativos compativeis com as diretrizes fixadas no Plano Diretor.

Cabe aqui a ressalva apresentada por Marcos Batista (2017):
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nao é legitima a edicdo de leis extravagantes sobre tema que nao
tenha diretrizes gerais estabelecidas pelo plano diretor, caso em que
a exigéncia de compatibilidade é insuficiente, porque nao existe
parametro de comparag¢ao com o plano diretor; este caso €, de acordo
com o segundo entendimento, similar a lacuna da lei e ndo pode ser
objeto de legislagdo esparsa sem o cumprimento dos requisitos
materiais ou substanciais para aprovagdo ou alteragcdo do plano
diretor, ndo podendo leis esparsas esgotar qualquer matéria por meio
de regulamentagdo genérica e atraves de diretrizes, porque estariam,
na pratica, excluindo a exigéncia do plano diretor (BATISTA, 2017, p.
259)

Dois critérios estabelecem a hierarquia entre os planos territoriais: o ambito
territorial e a fungéo de cada plano. Segundo esses critérios, o plano de menor alcance
respeita o de maior e, seguindo uma légica de descendéncia do geral para o particular,
cada plano especifica e detalha as determinacgdes do plano anterior, que dispora de
forma mais completa sobre a area coberta (BATISTA, 2017).

No direito brasileiro, esses critérios ndo tém precedéncia sobre as regras de
competéncia, logo, a hierarquia entre planos sé pode acontecer em uma esfera de
governo. A Constituicdo Federal de 1988 muda a concepcao de competéncias para o
planejamento, segundo a area territorial. Planos que cobrem uma area territorial mais
ampla devem ser menos detalhados, contendo apenas diretrizes gerais para a
elaboracdo de planos com ambito territorial menor, que serdo mais especificos e
concretos.

Para José Afonso Silva (2012), competéncia é a capacidade juridica que uma
entidade ou um 6rgéo publico tem para tomar decisdes. E o conjunto de poderes que
os 6rgéos ou entidades estatais detém para cumprir suas fungdes (SILVA, 2012). Da
mesma forma, o conceito de responsabilidade exprime a obrigagdo de executar o ato
juridico convencionado, satisfazer ou cumprir o fato atribuido por determinagéao legal.

Segundo a Constituicdo Federal Brasileira, a regra para a distribuicdo de
competéncias entre as esferas politico-administrativas € a da predominéncia de
interesse nacional. Ou seja, cabe a Unido as matérias de interesse nacional, geral. Ja
aos Estados compete administrar os assuntos de interesse regional. Por fim, aos
Municipios ficam aqueles de interesse local.

Vale salientar que a existéncia de disciplinas incidentes sobre o mesmo fato
conduz a harmonia ou ao conflito de normas. Desta forma, quando duas normas sobre
o0 mesmo ordenamento e mesmo ambito sdo incompativeis, temos o que se denomina

de antinomia. O sujeito fica em situagao insustentavel pela falta ou inconsisténcia de
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critérios capazes de |Ihe permitir uma saida nos quadros do ordenamento juridico
(BATISTA, 2017).

Ressalta-se que toda legislagdo urbana deve corresponder ao Plano Diretor.
Para o plano diretor municipal, segundo as previsdes de planos de ordenagado do
territério da Unido e dos Estados, basta manter uma relacido de compatibilidade com
os mesmos. E importante lembrar que a legislacdo urbanistica, como instrumento de
ordenamento territorial, pode tanto criar conflitos de uso quanto resolvé-los. O trabalho
de monitoramento do gestor neste aspecto deve ser constante, acompanhando todas

as esferas que podem ordenar o mesmo territorio.

5.1.1 A inter-relagao na legislagao urbanistica no Municipio de Jacarei

Como resultado deste trabalho, foi elaborado, ao longo da pesquisa, um quadro
temporal da legislagao urbanistica integrada ao planejamento territorial. O Quadro 2 —
Inter-relagdo na legislagao urbanistica no Municipio de Jacarei/SP, visa compreender
e revelar como a legislagédo urbanistica do Municipio de Jacarei transcorreu ao longo
do tempo. O recorte temporal nesse caso destaca as datas anteriores e posteriores a
2001, desde 1970 até 2023. A analise cronoldgica inicial foi importante para mostrar
a relagao entre as leis e dar visibilidade aos desdobramentos que surgiram neste
estudo.

O procedimento metodolégico adotado para esta construgdo compreendeu
uma pesquisa qualitativa para viabilizar a analise e compreensao da influéncia da
legislag&o aplicada ao urbanismo no municipio. A linha do tempo inicial, de 2001 até
os dias atuais, foi recuada até 1970 para mostrar o caminho percorrido pela legislagéao
urbanistica culminando no Plano Diretor de 2003.

Esta pesquisa comegou ao analisar a “Legislagao urbanistica como instrumento
de planejamento” e o “Panorama do ordenamento territorial’, se¢cbes 2 e 3, para
identificar o periodo compreendido entre a primeira lei urbanistica de Jacarei (o Plano
de 1970) (JACAREI, 1970a), o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor de Ordenamento
Territorial de 2003 até hoje. Precisou-se compreender o percurso histérico e coloca-
lo para analisar os conflitos territoriais atuais na legislacao urbanistica de Jacarei.

A elaboragao deste panorama visa demonstrar como a legislagado urbana esta

relacionada com o Plano Diretor, considerando a importancia deste ultimo como uma
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ferramenta juridica que regula o ordenamento do espacgo urbano. Além disso, avaliara
como a cidade e a gestao territorial sdo afetadas por essa influéncia.

Antes de apresentar os resultados obtidos na elaboracdo deste quadro, é
importante apresenta-lo brevemente e buscar a compreensdao da metodologia
utilizada na construcao deste cenario.

As camadas horizontais separam as esferas politico-administrativas com a
autoridade legal para elaborar a legislagdo urbanistica em questdo, além da
competéncia administrativa para cumprir o ato. Elas aparecem em uma ordem
hierarquica de poderes: Unido, Estado e Municipio. Desta forma, o Estado
referenciado é o de Sdo Paulo e o Municipio, Jacarei.

As linhas verticais e pontilhadas apresentam a interacdo entre as camadas de
poder politico-administrativo ao longo do tempo. A linha do tempo termina em 2023 e
mostra como estao interligados os pontos a partir de 1965.

A legislagdo esta disposta em sua respectiva camada segundo a linha do
tempo, trazendo uma barra indicativa de sua vigéncia, com duas classificagdes: cor

viva, lei em vigéncia; cor mais clara, a lei ndo esta mais em vigor.

6) Marcos

O periodo histérico identifica a legislagao urbana no espacgo de tempo proposto,
atravessando os diferentes intervalos historicos do Municipio de Jacarei, entre 1965
e 2023. O destaque é o ano de 1970, com o primeiro Plano Diretor de Jacarei, que
também apresenta o Codigo Florestal, Lei n.° 4.771, em vigéncia desde 1965. E o
primeiro momento importante deste quadro juridico-institucional elaborado.

Em 1988, no segundo destaque temporal do quadro, a Constituicdo Federal
brasileira muda o planejamento urbano e estabelece a fungao social da propriedade,
que torna o interesse publico sobre o particular, principio do Direito Urbanistico.

O ano de 2001 surge como o terceiro marco temporal crucial, quando é criado
o Estatuto da Cidade, lei inovadora que delineia as diretrizes para o desenvolvimento
urbano e afirma que cidades com mais de vinte mil habitantes devem criar um Plano
Diretor. Sendo assim, 2003 é o quarto marco temporal, uma vez que o Plano Diretor
de Ordenamento Territorial de Jacarei € instituido em 12 de dezembro de 2003.

Em 2012, ocorreram mudangas significativas nas esferas politico-

administrativas, sendo, portanto, um ano relevante na histéria, antes de 2018. Este
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ultimo ano é importante para o Municipio de Jacarei porque muda drasticamente o
ordenamento territorial em funcdo da aplicagdo da Acédo Direta de

Inconstitucionalidade (ADIN).

b) Uniao

Na camada referente a legislagao federal, aparecem a Constituicdo Federal, o
Estatuto da Cidade, o Cddigo Florestal, o Cédigo Civil e a Lei de Parcelamento do
Solo Urbano. A Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN), apesar de nao ser
considerada uma lei, € relevante porque toda legislagdo municipal deve concordar
com os principios juridicos, sumulas, entendimentos jurisprudenciais e outras fontes
do direito, como decisdes tomadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF), Superior

Tribunal de Justi¢a (STJ) e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo.

c) Estado

Na camada das leis estaduais temos a Constituicdo do Estado de Sao Paulo,
as Leis que delimitaram o Distrito de Sao Silvestre e o Distrito do Parque Meia Lua, e
a Lei que instituiu o Estatuto da Metrépole e o futuro Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, ainda

nao estabelecido por lei, mas, provavelmente prestes a ocorrer.

d) Municipio

No estudo de caso, 0 municipio € Jacarei, e traz nessa camada a legislagao
urbanistica municipal que instituiu o Plano Diretor Municipal, o Plano de Ordenamento
Territorial e as Leis de Uso e Ocupagao do Solo que regulamentam as atividades

previstas no territério municipal.
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A elaboragéo deste material considera parte da legislagédo urbanistica referente
ao ordenamento territorial do Municipio de Jacarei. Nao se deve ignorar a importancia
de toda a legislac&o urbanistica, mas este trabalho mostra a interdependéncia entre a
principal legislacao, que recai sobre 0 municipio, e o ordenamento territorial. Assim, o
desenho do cenario legislativo possibilita a visualizagdo da configuragdo do quadro
juridico-institucional, os pontos de inter-relacdo e abre espago para estudar os
possiveis conflitos ao longo do tempo.

O primeiro ponto de inter-relagéo (1) é a revogacédo do Plano Diretor Local e
Integrado de 1970, a Lei de Parcelamento do Solo de 1979, o Cddigo Florestal de
1965, a Lei de Uso do Solo de Jacarei de 1979 e a Lei que instituiu a area urbana de
1974. Em termos de ordenacgédo territorial, o0 municipio estabelece diretrizes de
desenvolvimento urbano através da Lei de Uso do Solo. Isto €, segundo a hipotese
apresentada na subsecgéo 2.2, “Perspectiva historica da legislagdo urbanistica”, com
a criagao da Lei de Parcelamento do Solo, o Plano Diretor de 1970 foi substituido pela
Lei de Uso do Solo, instituida no mesmo ano. O municipio tem seu ordenamento
territorial determinado por uma Lei de Uso do Solo e demais leis federais.

No ponto (2), em 1988, com a aprovacgao da Constituicao Federal, a principal
lei brasileira, a Lei de Parcelamento do Solo e Cdédigo Florestal, a Unido estabeleceu
novas bases para a politica publica urbana. Em 1980 e 1981, a esfera estadual criou
dois distritos urbanos no municipio de Jacarei. O planejamento urbano local é
condicionado a Lei de Uso do Solo, a Lein.° 2.381 de 1986, que define a area urbana.
E a terceira lei de uso do solo desde 1979, com mudancas a cada 3 anos.

Quanto ao terceiro ponto (3), a inter-relacdo em 2001 acontece nas trés esferas
como ponto (2). O Estatuto da Cidade, Lei n.° 10.257 de 2001, é o marco legislativo
que promove 0 avango na efetivagao do direito a cidade. Para Jacarei, a Lei Orgéanica
do Municipio, Lei n.° 2.761 de 1990 e a Lei de Uso do Solo, Lei n.° 2.874 de 1990,
estdo em vigor e sao os novos pontos de integracéo legislativa.

O quarto ponto (4) abrange o Plano Diretor de Ordenamento Territorial, Lei
Complementar n.° 49 de 2003, como uma nova diretriz para o desenvolvimento urbano
municipal, elaborado apds a exigéncia do Estatuto da Cidade.

O quinto ponto de inter-relacao (5), em 2012, trara alteragdes nas trés esferas

governamentais. No pais, um novo Cdédigo Florestal traz influéncia no planejamento
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urbano, ja ao nivel estadual, € instituida a RMVPLN, enquanto no ambito municipal, o
Plano Diretor sofre uma atualizagcdo com mudangas no ordenamento territorial.

E, finalmente, no ponto seis (6), apontado no quadro para o ano de 2018, a
ADIN determina que o municipio cancele duas mudancgas no Plano Diretor e volte ao
Plano original de 2003, embora as leis urbanas nas esferas governamentais n&o

sejam as mesmas de quando o documento foi criado, em 2003.

Em uma breve analise, se seguirmos a linha tracejada vertical pelo marco de
2018, e compararmos com a linha que orienta a leitura no ano de 2003, é possivel
identificar pelo menos cinco leis instituidas no periodo entre 2003 e 2023, que
apresentam conflitos por haver contradigdes normativas, a exemplo do Cddigo
Florestal, que a época de 2003, o vigente era o de 1965, com permissdes ambientais
diferentes do atual instituido, tais como a Area de Preservagéo Permanente (APP) em
dimensao divergente da atual. Certamente, diversas leis e planos podem ser incluidos
se considerarmos uma perspectiva mais ampla.

Este cenario de 20 anos é relevante devido as interferéncias no ordenamento
municipal, matéria constante no planejamento urbano atual e forte impulsionador para
essa pesquisa, mas é importante enfatizar que a analise da interacao deve ser feita
por monitoramento pela gestao publica, sendo preciso ter uma visdo abrangente para
compreender como a legislagdo urbanistica municipal se relaciona com o Plano
Diretor, e este com as outras leis federais e estaduais. O que se percebe na leitura
desse panorama é que a observacao do contexto histérico que a legislagao
urbanistica se encontra € importante no planejamento urbano.

A interpretacdo deve ser segura e combinada com o método historico para
compreender o sentido da época em que a lei foi criada, além do processo de
elaboragdo. A norma nao é criada isoladamente, sendo assim, a compreensao do
contexto historico é relevante para interpretar seu significado. Como sustenta Luciana
Correia Gaspar Souza (2014), a interpretagéo considera o ordenamento juridico um
tema com coeréncia e concordancia. Dessa forma, conclui-se que o planejamento
urbano deve ser interpretado amplamente; e ndo somente concentrando-se em um
unico detalhe. A regra interpretada deve estar em consonéancia com o conjunto de
regras a que se encaixa (SOUZA, 2014).

A analise das inter-relagbes pode revelar os conflitos territoriais, e entre as

proprias leis, inseridas no processo de ordenamento territorial por meio do
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planejamento urbano. Sendo assim, pode-se concluir que, embora 0os municipios
possam legislar sobre o planejamento urbano para complementar a legislagao federal
e estadual, sua unica competéncia diz respeito a execugao da politica urbana, que se

realiza através do planejamento e do controle do uso do solo urbano.

5.1.2 A inter-relagao no uso do solo no Municipio de Jacarei

Sob a mesma metodologia, encontramos a necessidade de composi¢ao de um
quadro complementar, para apresentar o uso do solo e 0 zoneamento em relagao a
legislagdo urbanistica municipal. Da mesma forma, antes de expor os resultados
alcancados na leitura do material, é importante esclarecer alguns pontos. O Quadro 3
— Evolugao e Involugao na legislagao urbanistica de Jacarei/SP, visa compreender e
revelar como a legislagdo urbanistica do Municipio de Jacarei evoluiu e regrediu ao
longo do tempo.

As duas primeiras camadas horizontais mostram, respectivamente, o Plano
Diretor e a Lei de Uso do Solo no Municipio de Jacarei, aparecendo assim de forma
hierarquica no planejamento urbano municipal. As camadas seguintes estédo
relacionadas a evolugao do zoneamento e do uso do solo, que estao ligados ao Plano
Diretor e a Lei de Uso do Solo, com base na conexdo com a linha do tempo, que
comeca em 1970 e termina em 2023. Da mesma forma que no quadro anterior, as
linhas verticais e tracejadas mostram a inter-relagéo entre as camadas no decorrer do
tempo.

A legislagao, esta disposta em sua respectiva camada com uma barra indicativa
de sua vigéncia, com duas classificagdes: cor viva, lei em vigéncia; cor mais clara, a
lei ndo esta mais em vigor. Para as camadas que mostram evolugéo e retrocesso, um
grafico visualiza como cada legislagdo progride, ou regride no uso do solo e

zoneamento enquanto esta em vigor.

a) Marcos

O periodo histérico que marca a legislagdo urbana no espago de tempo
proposto, entre 1970 e 2023, destaca o primeiro Plano Diretor de Jacarei. E o primeiro
momento importante deste quadro da evolucgéao e involucéao legislativa urbana.

Em 2003, outro importante evento legislativo, pois o Plano Diretor de

Ordenamento Territorial de Jacarei € instituido neste ano. E em 2018, uma grande
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mudanga no ordenamento territorial do Municipio de Jacarei, com a ADIN, e esse

marco se tornou um ponto de destaque.

b) Plano Diretor

Na camada referente a legislagdo municipal, os Planos identificados ao longo
deste estudo aparecem em ordem cronoldgica com a sua respectiva vigéncia. O
primeiro plano é o Plano Diretor Local e Integrado, de 1970, e o segundo € o Plano
Diretor de Ordenamento Territorial, de 2003, com revisdes em 2007 e 2012. Além da
Lei Organica do Municipio, que estabelece diretrizes para o planejamento urbano e a

necessidade de elaboracao de legislagdo municipal para este fim.

c) Lei de Uso do Solo
Aqui, a camada trata da legislagéo referente ao uso do solo na area urbana do
municipio. Sdo 5 legislagcdes sobre o tema antes da Lei de Uso, Ocupagéo e

Urbanizag¢ao do Solo do Municipio de Jacarei, Lei n.° 5.867 de 2014, em vigor.

d) Zoneamento e Uso do Solo:

Essas duas camadas revelam a interdependéncia entre a legislagado do uso do
solo e o Plano Diretor municipal. A criacdo deste cenario considera relevante a
legislagao urbanistica de ordenamento territorial do Municipio de Jacarei. Assim como
no quadro anterior, a importancia da legislagdo urbana ndo deve ser ignorada, mas
este trabalho mostra a interdependéncia entre a principal legislacdo municipal e o
ordenamento territorial. Dessa forma, o desenho do cenario legislativo permite
visualizar a configuragao do quadro juridico, os pontos de inter-relacao e abre espago

para estudar os possiveis conflitos ao longo do tempo.



Quadro 3 — Evolugao e Involugao na legislagéo urbanistica de Jacarei/SP
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Antes de revelar o resultado, € preciso esclarecer a classificacdo adotada:
‘evolucao” e “involugao”, para podermos empregar esses termos adequadamente
neste quadro “juridico-temporal”.

A alteragdo do uso do solo e 0 zoneamento acompanham o desenvolvimento
urbano do municipio, através do ciclo de produgao legislativa, que pode ser
classificado através do ciclo de investigacdo-ag¢ao descrito por David Tripp (2005):
para resolver um problema, € necessario identifica-lo, elaborar um plano de acéo,
coloca-lo em pratica, monitorar os seus resultados e avaliar a sua eficacia. A maioria
dos processos de elaboragdo de politicas publicas segue o mesmo ciclo (TRIPP,
2005).

Nesse contexto, é coerente classificar como “evolugdo” quando o ciclo de
producao legislativa é completo, com as etapas descritas no ciclo de investigagao-
acao, apresentado na Figura 22, parte do processo de elaboracdo da legislagao

urbanistica.

Figura 22 — Representagdo em quatro fases do ciclo basico da investigacao-agéo.

AGAO
AGIR para implantar a
melhora planejada %
PLANEJAR uma Monitorar ¢ DESCREVER os
melhora da pritica eleitos da agdo

\

AVALIAR os resultados da agao

INVESTIGAGAD

Fonte: Tripp (2005).

Usando essa légica, quando chamamos de “involugao”, o periodo de vigéncia
da lei ndo cumpriu as etapas de monitorar e avaliar. A lei foi instituida sem o

planejamento total. No estudo de caso do Municipio de Jacarei, o ciclo foi alterado,
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devido a aplicacdo da ADIN em 2018, sem avaliagao e monitoramento, o que deveria
fazer parte do planejamento urbano habitual.

Desta forma, os pontos de inter-relagdo demarcados no Quadro 3 — Evolugao
e Involugao na legislagao urbanistica de Jacarei/SP, mostram o caminho de evolugéo
e involugéo.

Do ponto (A) ao ponto (B), nos anos de 1970 e 1990, tanto o uso do solo quanto
0 zoneamento mostraram evolugéo através da integragao entre as mudangas no uso
do solo e zoneamento dados pelo Plano Diretor e Lei de Uso do Solo. Entre os pontos
(B) e (C), ndo havia uma legislacao especifica para o zoneamento urbano, apenas a
lei de uso do solo tragava as diretrizes para o solo urbano. Em (C) e (E), a integragéo
entre a legislacdo urbanistica e o plano diretor € sistematica, demonstrando uma
evolucgao perioddica. O ponto (F) mostra o declinio do uso do solo e zoneamento, com
consequéncias negativas decorrentes da ADIN em 2018.

A atuagdo sob a forma de regulamentagcdo do uso do solo em relagédo a
cronologia determinada no Quadro 2 deve ser analisada para que se possa fazer
comparacdes e entender a evolugdo e involugdo do ordenamento territorial do
municipio em relagéo ao Plano Diretor vigente.

Lembramos que o objetivo especifico desse trabalho é analisar as inter-
relagdes na legislagdo urbanistica, estudando a trajetéria historica de elaboracgao e
vigéncia dessas leis e sua influéncia na transformacdo e estruturacdo do espaco
urbano e territério municipal. A presente reflexao é relevante para compreender como
a legislagao urbanistica interfere no processo de formacéo e estruturagdo das cidades,
0 que nos leva a uma discussao a respeito do papel do Estado no planejamento
urbano.

E importante decodificar essas inter-relacdes e identificar a competéncia
legislativa urbanistica. Isto se da pelo fato de existir uma dependéncia mutua entre os
cédigos legislativos urbanos, que nao sao excludentes, sendo crucial que essa relagéao
esteja bem identificada para o planejamento urbano e a gestao publica administrativa.

Fica claro que o planejamento urbano precisa seguir as diretrizes federais e
estaduais da politica urbana para se concretizar através da legislacdo urbanistica

municipal.
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5.2 Os Conflitos Territoriais no Municipio de Jacarei

Entre as muitas conceituagdes possiveis, podemos entender o territério como
0 espaco de interagdes dos subsistemas natural, construido e social, subsistemas que
compdem o meio ambiente nacional, regional e local. Luiz Anténio Soares (2009)
afirma que o territorio n&o se entende apenas como entorno fisico onde se desenrola
a vida humana, animal e vegetal e onde estdo contidos os recursos materiais, mas
compreende também a atividade do homem que modifica esse espago (SOARES,
2009).

Em sintese, os conceitos de ordenamento territorial podem ser examinados sob
dois aspectos. De um lado, pressupde a ideia de ordem como procedimento ideal,
adequado a valorizagdo humana. De outro lado, enquanto o ordenamento territorial
visa proporcionar qualidade de vida, observa-se ser outra a realidade no periodo
técnico-cientifico-informacional.

A organizagdo social, atualmente, é diretamente influenciada pela necessidade
de interferéncia na organizacdo do espago, onde as formas geograficas sao
reestruturadas conforme o interesse do planejador na insergao do territorio especifico
na ordem mundial. De acordo com Milton Santos (2002), o planejamento que causou
as atuais crises nas economias locais, ocorreu em trés fases sucessivas, sendo a
primeira ligada a penetragao pela forca e as outras duas a ideologia como fator de
dominio.

Ainda segundo Milton Santos (1999):

o territério ndo é apenas o conjunto dos sistemas naturais e de
sistemas de coisas superpostas: o territério em si. O territério usado é
o chao mais a identidade. A identidade é o sentimento de pertencer
aquilo que nos pertence. O territério € o fundamento do trabalho; o
lugar da residéncia, das trocas materiais e espirituais e do exercicio
da vida (SANTOS, 1999, p. 6).

“‘Ordenamento”, derivado de “ordem”, significa que as relagdes sociais sao
condicionadas por um arranjo do espag¢o para uma finalidade predeterminada,
orientando a sociedade para esse objetivo (SOARES, 2009). Dessa forma, percebe-
se que a ordenacéao territorial funciona como fator de organiza¢do do espacgo a partir
das acgbes do Estado, ou seja, um conjunto de agdes coordenadas cujo objetivo é

incentivar o crescimento ordenado do espaco.
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A regulamentacédo urbana estabelece o uso pretendido para cada area do
territério, por meio de um conjunto de regras que devem ser seguidas. Todo espago
habitavel tem regras, de acordo com sua fungéo urbanistica. Assim, todo o uso do
solo urbano deve ser regulamentado no plano urbanistico e nas outras normas
urbanisticas que decorrem dele.

Além do Plano Diretor, é preciso mencionar alguns outros instrumentos que
fixam diretrizes urbanisticas diferenciadas para determinadas areas do territorio de
uma cidade. Esses instrumentos devem estar descritos no Plano Diretor, portanto, os
complementam de alguma forma. N&o cabe, dentro deste estudo, abordar o tema
completamente, no entanto, é importante relembrar que existe um ritual a ser seguido,

com normas estabelecidas por lei.

5.2.1 Conflitos de uso do solo urbano

Como abordado anteriormente, houve aumento da ocupacdo urbana com
loteamentos a leste do rio, que se espalharam para Sao José dos Campos. Do outro
lado do rio, o crescimento urbano se estende também a oeste, com énfase para os
empreendimentos imobiliarios préximos a cidade de Guararema, e a noroeste, em
direcdo a cidade de Igarata, ao longo da Rodovia Dom Pedro | (SP 65) que existe
desde 1972.

A area urbana de Jacarei situa-se entre os dois maiores eixos rodoviarios que
ligam a regido metropolitana de Sao Paulo ao Vale do Paraiba, além de revelar
algumas das principais indugdes do crescimento urbano nas imediagbes do
entfroncamento entre as rodovias Pres. Dutra e Dom Pedro |, além disso, vale lembrar
que, neste ultimo eixo que da acesso a regido de Campinas, 0 municipio observou a
tendéncia recente a implantagao de chacaras de recreio nas vizinhangas da Represa
do Jaguari, a nordeste do territério municipal (JACAREI, 2022).

A atual vigéncia do Plano Diretor de Ordenamento Territorial de Jacarei, Lei n.°
49 de 2003, implica em conflitos territoriais, uma vez que o plano ordena um territério
de 2023 sob regras de 2003. A ADIN declarou todas as revisdes do Plano Diretor
inconstitucionais, fazendo com que a Lei Complementar n.° 49/2003 voltasse a ser

aplicada, causando instabilidade no ordenamento urbano da cidade.
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Como demonstrado no material técnico para a revisdo do Plano Diretor de
Jacarei??, é possivel identificar empreendimentos e loteamentos que estdo em
macrozona diferente daquela originalmente aprovada no PDOT de 2003, Figura 23.
Os imdveis aprovados ou implantados sem a incidéncia das leis, porque mais tarde,
tais leis foram consideradas inconstitucionais, estdo hoje em outro tipo de macrozona,
ocasionando o uso nao previsto para determinada atividade e/ou habitagdo ja
consolidada (JACAREI, 2022).

O fato de leis municipais serem inconstitucionais afetou o planejamento, sob o
fato que essa limitacao deve ser cumprida para novos empreendimentos, mesmo que
interfira nos que ja existem. Desta forma podem surgir novos negdcios nos locais onde
o zoneamento foi revertido para 2003, com problemas com as atividades que ja estéo

estabelecidas.

Figura 23 — Areas em conflito de uso do solo com o Plano Diretor de 2003

Plano Diretor (LC/49/2003): Macrozoneamento e areas desconformes
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Isabel
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Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (Segovplan).

22 https://www.jacarei.sp.gov.br/plano-diretor-estudos-tecnicos/



122

O documento sobre o cumprimento das diretrizes do PDOT de 2003, o Relatério
de Monitoramento (JACAREI, 2022) mostra a organizacdo atual da cidade. A
reinsercao desses locais no macrozoneamento delimitado pela Lei Complementar n.°
49/2003, sem considerar suas caracteristicas de uso do solo, gera inseguranga
juridica devido a alteragdo de ordenamento, as aprovagdes que o municipio fez
legalmente quando as leis ainda estavam em vigor, antes da ADIN. E importante
ressaltar que o Plano Diretor de Ordenamento Territorial de 2003 apresenta, como
diretriz para as areas rurais, industriais e de interesse ambiental, o impedimento para
a urbanizagéo em lotes residenciais (JACAREI, 2022).

A hipdtese aqui levantada para a delimitacdo da Macrozona de Destinacéo
Industrial a oeste, em 2003, é que resultou da expectativa de ampliacdo das industrias
nesta area, com fundamento no fato de que o loteamento industrial “Parque Industrial
Arthurville”, com 457 lotes em uma area de 2,84 km? estava com uma Licenca
Urbanistica valida em 2000. No entanto, essa dire¢cdo para a regido é oposta aos
objetivos do Plano Diretor de 2003, que a considerava adequada para a urbanizagao
do solo desde que atendesse requisitos de preservagao ambiental.

Segundo a Carta Geotécnica de 1992, que faz parte do “Caderno de
Caracterizacdo de 2002”, documento técnico usado na elaboracao do Plano Diretor
de Ordenamento Territorial de 2003, a area foi identificada como propicia para
urbanizacdo, com a divisdo do terreno subordinada as suas caracteristicas fisicas e
topograficas. A despeito disso, a regidao de 30,20 km?, que se inicia na Rodovia Dom
Pedro | e se estende nos limites da Rodovia Presidente Dutra e Rod. Carvalho Pinto,
até o limite do municipio de Guararema, foi delimitada como industrial.

Posteriormente, na revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial de
2007, com o abandono do projeto “Parque Industrial Arthurville” e a caducidade de
sua aprovacgao, a area foi enquadrada como Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU)
e Zona de Adensamento Restrito, para chacaras, que seriam a transicdo das zonas
mais densamente ocupadas perto do centro e maior integragao regional com 0s usos
do vizinho municipio de Guararema.

Com base nestas explicagdes, é possivel mapear os loteamentos implantados
antes de 2000, Figura 23, que ficaram em desconformidade com o Plano Diretor de

2003. Desta forma, na revisdo de 2007 essas areas foram inseridas em
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macrozoneamento adequado ao uso, incluindo a area do empreendimento industrial
Avibras Aeroespacial (17), implantado na regido da represa de Santa Branca, e dos
loteamentos Recanto dos Passaros (1) na regido da represa do Jaguari, ambos
anteriores a década de 2000. Assim, a dindmica constante de crescimento da cidade
indica que o planejamento do municipio e o ordenamento de seu territorio foi se
adequando a realidade da época.

Os empreendimentos que ja estavam consolidados, e ficaram em areas
incompativeis com a vigéncia da ADIN de 2018, estdo na Figura 24 e listados na
Tabela 3.

Tabela 3 — Empreendimentos em conflito com o PDOT 2003
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Fonte: Jacarei (2022).
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LOTEAMENTO RESIDENCIAL
EM MACROZONA RURAL

LOTEAMENTO RESIDENCIAL
EM MACROZONA INDUSTRIAL

LOTEAMENTO RESIDENCIAL
EM MACROZONA INDUSTRIAL

LOTEAMENTO RESIDENCIAL
EM MACROZONA INDUSTRIAL

LOTEAMENTO RESIDENCIAL
EM MACROZONA RURAL

EMPREENDIMENTO
PARTICULAR

EM MACROZONA DE INTERESSE

AMBIENTAL

Em meio as areas com uso do solo conturbado, sobressaem-se os loteamentos

residenciais estabelecidos em Macrozona de Destinagao Industrial. Sem duvidas, os

loteamentos e empreendimento identificados em conflito de uso do solo sao

significativos, mas as areas que envolvem usos conflitantes, como parte do

loteamento Villa Branca Il (4), o Edificio Residencial Arboville (3), Residencial Parque

Lago Dourado (13), Parque Residencial Jequitiba (14) e Chacaras Guararema (15),

sao especialmente relevantes devido ao histérico de mudanga de macrozoneamento
na revisao do Plano Diretor de 2007 e 2012/2013.
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Figura 24 — Lotes residenciais em MDI — Plano Diretor de 2003

Plano Diretor (LC/49/2003): Macrozoneamento e areas desconformes

LEGENDA

I Municipios paulistas

[ Limite de Jacarei

% Corpos d'agua

I Area urbanizada (2020)

Il Areas desconformes
Arthurville - Loteamento
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— Federal
— Estadual
Municipal
Macrozonas de:
I Destinacao Industrial
[ Destinagdo Rural
Destinagao Urbana/
[ Zona Especial de Varzea

Guararema

Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (Segovplan).

Apenas analisando o Plano Diretor, o zoneamento urbano e as normas que
regulam o uso do solo e o direito de construir € que se torna possivel, em cada caso,
identificar o conjunto de regras que regulam a ocupacdo do solo urbano. Conforme

afirma Carlos Vinicius Alves Ribeiro (2019):

Nao por outro motivo, o Plano Diretor, como instrumento central na
ordenacdo do solo urbano, tende a ser estavel, ainda que com
revisbes necessarias. As diretrizes da ocupacgédo do solo urbano
partem necessariamente do regramento realizado pelo Plano Diretor
(CUNHA FILHO; RIBEIRO; MONTEIRO, 2019, p. 113).

O Plano Diretor como instrumento de desenvolvimento urbano convive com
outras técnicas de planejamento e de implementagédo de politicas publicas dirigidas
ao ordenamento territorial, como as leis de uso do solo. Para haver coordenacgao entre
as finalidades que os individuos desejam alcangar no territorio, surge a necessidade

de um planejamento por parte do Poder Publico que determine quais as atividades e
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a densidade de ocupacéao possiveis em cada area do espaco que este tem influéncia
(CUNHA FILHO; RIBEIRO; MONTEIRO, 2019).

O zoneamento, além de classificar as areas do territério segundo o uso/nivel
de ocupacao permitidos, também estabelece regras sobre o tamanho dos lotes, os
coeficientes de construcao e os recuos que devem ser respeitados pelas edificagdes,
todos esses fatores influenciando os comportamentos desejados pelo plano para as
areas em questao.

Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho (2019) afirma que o “controle das
regras de zoneamento normalmente ocorre na fiscalizagao do direito de construir e na
concessao de alvaras de funcionamento, alguns dos quais submetidos a revisdes
periddicas” (CUNHA FILHO; RIBEIRO; MONTEIRO, 2019, p. 128). Sendo assim, para
que a lei cumpra o seu objetivo, € crucial que os érgdos municipais com a atribuicéo
de fiscalizar estejam bem equipados para enfrentar esta tarefa, o que, infelizmente,
ainda é um grande desafio, até para cidades grandes.

Dois pontos sao relevantes quanto ao zoneamento: o carater democratico da
sua formacao e regras de transicdo proporcionais que preservem, 0 maximo possivel,
0s usos que eram permitidos pelo planejamento anterior. Como é de conhecimento
geral, o valor do terreno urbano esta diretamente ligado as infraestruturas que o
atendem, assim como as facilidades de usufruto que a legislagdo confere ao
proprietario. Sendo assim, qualquer alteragdo regulatoria que interfira nessas
variaveis tende a afetar ndo somente a liberdade das pessoas como também o valor
dos terrenos, razdo pela qual justifica o processo de elaboragdo de leis ser
transparente e participativo como o Plano Diretor.

Além de uma protegdo minima dos individuos contra o zoneamento posterior,
ha na doutrina a defesa de que usos desconformes que existiam antes da nova
legislacdo, desde que regulares para o periodo original em que foram exercidos,
devem ser permitidos (MEIRELLES, 2006).

No que diz respeito aos loteamentos e empreendimentos em conflito de uso do
solo, foi necessaria uma analise técnica fundamentada no direito para a concessao
de Licengas Urbanisticas. Com a ADIN de 2018, a legislagao urbanistica voltou a
época de 2003 e os pedidos de Licenga Urbanistica e Habite-se em analise, que ja

estavam protocolados, precisaram de uma investigacdo mais aprofundada. Por outro
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lado, os pedidos ja autorizados também precisaram de analise especifica. A questéao
incomum sobre os empreendimentos novos ou em expansao é o grande desafio que
os 6rgdos municipais com a atribuicdo de licenciamento enfrentam. E possivel
identificar nas areas levantadas, o conflito inerente ao uso do solo com o retrocesso
ao Plano Diretor de 2003. Nesse caso, é certa a possibilidade de loteamentos
residenciais terem como vizinhas industrias, sé permitidas em Macrozona de
Destinacao Industrial.

Outra area de conflito de uso de solo relevante para este trabalho € a Zona
Especial de Varzea (ZEV), Figura 25, que se encontra na Macrozona de Destinagao
Urbana com parametros mais restritivos de ocupagao por conta das caracteristicas do
solo. Nas revisbes do Plano Diretor, as areas delimitadas foram readaptadas,
diminuindo os limites estabelecidos anteriormente. As caracteristicas fisicas que
limitam o uso e a ocupacédo do solo urbano, cujo objetivo é proteger, manter e
recuperar os aspectos paisagisticos, histéricos, arqueoldgicos e cientificos, deram

lugar a areas de maior permissdo de adensamento populacional.

Figura 25 — Areas em Conflito na ZEV de 2003 — referente a Tabela 3

Situagoes de conflito na Zona Especial de Varzea (MDU)

LEGENDA

I Municipios paulistas

[ Limite de Jacarei

% Corpos d'agua

I Area urbanizada (2020)
Il Areas desconformes

Rodovias

— Federal

— Estadual
Municipal

Macrozonas de:
Mineragdo
W Destinagdo Industrial
Destinagao Rural
Destinacao Urbana/
I Zona Especial de Varzea

Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (Segovplan).
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Os limites da ZEV sofreram altera¢des nas revisdes posteriores, entretanto, em
2018, com a ADIN, que julgou procedente a declaragéo de inconstitucionalidade, as
revisdes perderam efeito, e as areas delimitadas como ZEV na Lei Complementar n.°
49/2003 voltaram a prevalecer com o perimetro inicial.

O autor Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho (2019) defende que é
relevante que outras praticas sejam consideradas para a protegao de direitos, como o
“direito de protocolo”, que assegura que propostas apresentadas sob a validade da
legislagcdo passada sejam examinadas segundo a lei revogada, desde que
determinadas condicdes sejam cumpridas E crucial que, quando o legislador esta
projetando alteragdes no zoneamento, ao aumentar as limitagdes em areas ja
estabelecidas, utilize a técnica chamada “zoneamento de transi¢ao”. Essa técnica visa
uma disciplina mais flexivel quanto as proibicdes de uso em areas proximas, em
comparagao com as areas onde o uso do solo esta permitido (CUNHA FILHO;
RIBEIRO; MONTEIRO, 2019).

Segundo Ricardo Cintra Torres de Carvalho, no “direito de protocolo” a
aplicacao da legislagao é a vigente ao tempo em que o pedido foi protocolado, e n&o
da legislagcdo vigente ao tempo da apreciacdo e do deferimento do pedido
administrativo. Tais questdes podem ser vistas sob dois angulos: um, a legislagao
aplicavel ao pedido, se outra foi editada apds o protocolo; outro, as condigdes em que
a legislagdo anterior deva ser aplicada, se ressalvada na legislagdo nova
(CARVALHO, 2017).

Uma das regras fundamentais de direito € que “o tempo regula o ato”. Sendo
assim, os atos juridicos sao controlados pela lei que existia no momento em que foram
cometidos. Embora a inconstitucionalidade de leis municipais tenha afetado o
zoneamento da regido em que esses loteamentos estdo inseridos, essa nova limitagao
deve ser aplicada e respeitada para futuro empreendimento. Uma vez que aqueles ja
consolidados observaram as regras da época em que foram aprovados, eles nao
podem ser prejudicados.

E quanto aos loteamentos e empreendimentos com uso do solo conflitante no
Municipio de Jacarei? A sentengca de 28 de maio de 2018 trouxe as novas
consideragoes juridicas que alteraram a Lei Complementar n°49 de 2003, data que

separou a analise dos protocolos para antes e depois da ADIN. O corpo técnico
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necessitou de orientagdo juridica para agir em diversas analises, além de novos
mapas de macrozoneamento e zoneamento que precisaram ser elaborados e
divulgados. O planejamento urbano sofreu com o revés, afligindo os profissionais que
trabalham na cidade além do direito de uso da propriedade particular com permissdes

que regrediram. Como bem observa Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho (2019):

Em havendo incidéncia de leis antagbnicas sobre uma mesma
realidade, fica ao interprete responsavel pela sua aplicacao a tarefa de
fazer a respectiva concordancia quando a decidir uma questao
concreta, a partir de critérios que nem sempre séo pacificos (CUNHA
FILHO; RIBEIRO; MONTEIRO, 2019, p. 117)

Sobre os empreendimentos listados anteriormente, como parte do loteamento
Villa Branca Il, o Edificio Residencial Arboville, Residencial Parque Lago Dourado,
Parque Residencial Jequitiba e Chacaras Guararema, é importante notar que sao
espacos residenciais que estado inseridos em uma regiao industrial. Isso significa que
0 uso do solo nas proximidades permite a instalacdo de grandes industrias, que so
sao permitidas em Macrozona de Destinacao Industrial.

O ordenamento territorial € uma ferramenta de gestéo territorial que pode criar
areas e tendéncias territoriais. E formado por elementos sociais, naturais e histérico-
culturais. Nesse contexto, a ordenacao do territério pode ser uma ferramenta que
ajude a minorar as disparidades espaciais em todos os niveis de planejamento, uma
vez que ha uma inclinagédo para a fragmentagao das politicas publicas territoriais na
escala nacional (LIMA; ALVES, 2018).

Dessa forma, € possivel compreender que a organizagao do territério deve ser
o foco das politicas territoriais, baseando-se em fatores que permitam identificar as
areas vulneraveis e o aproveitamento de suas potencialidades, a fim de auxiliar na
gestao unificada do territério nacional, o que, consequentemente, ajudaria na criagéo
de politicas de crescimento regional.

A discussdo do desenvolvimento regional esta ligada aos conceitos da
ordenacao do territério para minimizar as diferencas do desenvolvimento nos espacos.
Sendo assim, € preciso rever a atuagdo do governo, com politicas de integragao

nacional, visando o crescimento em suas diferentes escalas.
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5.2.2 Conflitos de planejamento multiescalar na RMVPLN

A organizacéo do territorio tem um objetivo politico de promover o crescimento
das areas, através da disposigao fisica dos lugares, com agdes do governo que fazem
parte do planejamento do espaco em beneficio da sociedade em seu todo. Dessa
forma, o territério é entendido como um conjunto de agdes que, interligadas, propdéem
0 crescimento socioespacial.

O poder publico deve ter participacdo e interlocucdo com os movimentos
sociais. Deve poder contar com boas condi¢des, tanto financeiras quanto de pessoal,
para incentivar o debate democratico, garantindo acesso a informagao,
acompanhamento, fiscalizacdo e monitoramento constante.

Em 2021 a Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR) deu continuidade
ao processo de elaboragao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI),
com a contratagdo da Fundagao Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE). Em
outubro de 2021, a SDR publicou um canal de comunicagdo com plataformas e
recursos de publicagdo das agendas e trabalhos desenvolvidos pela equipe técnica
da FIPE.

Cinco oficinas, representando as 5 sub-regides, foram realizadas em
plataforma digital entre 5 e 21 de outubro, com participacdo de poderes publicos
estadual e municipal, e representantes de entidades locais, universidades e sociedade
civil de suas respectivas sub-regides. O material apresentado nas oficinas foi realizado
em parceria com a Fundacado Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE)
(JACAREI, 2019).

Na etapa de participacao, o Caderno de Propostas foi apresentado aos técnicos
municipais. Seria de se esperar um quadro técnico heterogéneo com caracteristicas
diversas, nas instancias municipais ligadas a politica urbana, nos municipios que
compdem a RMVPLN. Mas, basta observar no Quadro 4, que dos 39 municipios que

compdem a regiao metropolitana, 15 municipios ndo possuem Plano Diretor.



Quadro 4 — Municipios e Planos diretores na RMVPLN

SUB-REGIAO MUNICIPIO

CACAPAVA
IGARATA
JACAREI

JAMBEIRO

MONTEIRO LOBATO
PARAIBUNA
SANTA BRANCA
SAO JOSE DOS CAMPOS

PLANOS DIRETORES
LC n.° 254 de 2007
Nao possui
LC n.° 49 de 2003
Nao possui
LC n.° 1650 de 2017
Nao possui
Nao possui
LC n.°612 de 2018

CAMPOS DO JORDAO
LAGOINHA
NATIVIDADE DA SERRA
PINDAMONHANGABA

Lei n.° 2737 de 2003
Nao possui
Lei n.° 706 de 2017
Lei n.° 03 de 2006

; REDENCAO DA SERRA Nao possui
SANTO ANTONIO DO PINHAL Nao possui
SAO BENTO DO SAPUCAI Lei n.° 1841 de 2016
SAO LUIZ DO PARAITINGA Lei n.° 1.347 de 2010
TAUBATE Lei n.° 412 de 2017
TREMEMBE Lei n.° 283 de 2014
APARECIDA Lei n.° 3401 de 2006
CACHOEIRA PAULISTA Nao possui
CANAS Nao possui
CUNHA Nao possui
3 GUARATINGUETA Lei n.° 23 2006
LORENA Lei n.° 244 de 2016
PIQUETE Nao possui
POTIM Lei n.° 108 de 2020
ROSEIRA Nao possui
ARAPEI LC n.° 278 de 2014
AREIA LC n.° 05 de 2014
BANANAL LC n.° 016 de 2014
a CRUZEIRO LC n.° 2266 de 1990
LAVRINHAS N&o possui
QUELUZ LC n.° 7152016
SAO JOSE DO BARREIRO Nio possui
SILVEIRAS Nao possui
CARAGUATATUBA LC n.° 42 de 2011
- ILHABELA LC n.° 421 de 2006
SAO SEBASTIAO LC n.° 263 de 2021
UBATUBA LC n.° 2892 de 2006

Fonte: Elaborado por Claudia Ciapina Roldao (2022), a partir das leis citadas.
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Nas oficinas participativas da sub-regido 1, em fevereiro de 2022, o prefeito de
Jacarei, Sr. |zaias José de Santana, apresentou propostas ao material disponibilizado
para os municipios. O material publicado no sitio web do PDUI RMVPLN, “Memdérias
consolidadas do processo participativo do PDUI"?3 traz as falas do prefeito.
Destacamos, aqui, as que dizem respeito ao ordenamento territorial € ao polo
tecnoldgico. O gestor alertou ser importante lembrar que, apesar de as diretrizes
demarcarem as macrozonas em todos os municipios, ao efetuar essa demarcacao, a

equipe da FIPE considera apenas a demarcagao legal:

E preciso pensar numa valvula de escape para a revisdo municipal
dessas demarcacoes. Se elas ficarem no PDUI, atrasadas no tempo e
nao atualizadas de acordo com o uso efetivo, essa diretriz sera um
impedimento para discussao e sera um grande instrumento por parte
de opositores para neutralizar essa revisdo no ambito municipal. [...]

[...], aqueles municipios que ndo tém planos diretores atualizados, [...]
o plano do estado vai exercer de neutralizar essa discussao e criar um
impedimento politico legal e um argumento bastante forte para a
neutralidade dessa discussdo no ambito municipal (SAO PAULO,
2022a)

O municipio, através de seu gestor e de um documento técnico apresentado a
FIPE, demonstra a complexidade da atual situagéo de seu territorio diante da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade 2211306-55.2017.8.26.0000 (ADIN)?* e da revogacgéo
das revisbes do Plano Diretor de Ordenamento Territorial de 2007 e 2012. As
propostas do PDUI consideraram o macrozoneamento do municipio de Jacarei
disciplinado no PDOT de 2003 e mantém a situagao de inseguranca juridica atual.
Outra questao levantada pelo Municipio de Jacarei foi sobre a necessidade de se

discutir a vocacgao do polo tecnolégico de Sao José dos Campos:

Nesse momento € oportuno fazer essa discusséo porque pelo arranjo
juridico institucional hoje existente, o polo é para o municipio de Sao

23 https://rmvpln.pdui.sp.gov.br/wp-content/uploads/CADERNO-DE-MEMORIAS-CONSOLIDADAS-
2.pdf

24 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Art. 147, e paragrafo tnico, da Lei Complementar
no 49, 12 de dezembro de 2003, que instituiu o Plano Diretor do Municipio de Jacarei, e das Leis
Complementares no 62, de 20 de abril de 2007, no 76, de 14 de dezembro de 2012 e no 77, de 20 de
maio de 2013, do mesmo Municipio — Regras municipais que se incompatibilizam com o principio da
vedacdo do retrocesso, especialmente aplicavel na tutela do ambiente, prestigiado pelo art. 191 da
Constituigdo Paulista - Acao procedente.
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José dos Campos, estimula o governo local, o desenvolvimento local
e estimula a prestagao de servigos para as cidades vizinhas [...]

[...] O polo estda em Sao José dos Campos, mas, tem que ser da regido
metropolitana, sendo nao faz sentido os municipios continuarem
estimulando se o arranjo juridico assumido fomenta apenas Sao José
dos Campos. Tem que ser um Polo estadual para a regido toda. (SAO
PAULO, 2022a)

A Teoria dos Polos de Crescimento de Frangois Perroux (1977), que enfatiza a
localizagdo das industrias em areas especificas e os efeitos da instalacdo de polos
tecnoldgicos, explica a inquietagdo do Municipio de Jacarei na oficina de participacéo,
e mostra como investimentos em um Polo Tecnoldgico que atenda exclusivamente
um municipio tende a criar diferencas sociais e econdmicas.

Em dezembro de 2022, Figura 26, no encontro do Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte?®, o
PDUI foi apresentado aos representantes dos municipios que a compdéem. Em uma
breve explicagdo, foram apresentados os objetos principais da ordenacgao territorial
com o zoneamento regional e as diretrizes gerais para a ordenacgao territorial,
parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano e rural, entre outros pontos expressos

na lei que criou a regiao metropolitana.

25 https://rmvpln.pdui.sp.gov.br/wp-content/uploads/PPT-RMVPLN_CD_02.12.2022.pdf
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Figura 26 — Reunido do Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN

Fonte: Governo de Sao Paulo... (2022).

O Macrozoneamento do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da
Regiao Metropolitana, como mostra a Figura 27, propde 0 macrozoneamento para a
RMVPLN nos seguintes termos: a Macrozona de Consolidagdo da Urbanizacao; a
Macrozona de Preservagdo Ambiental; e a Macrozona de Uso Sustentavel. A Camara
Tematica de Gestdao do PDUI devera, constantemente, supervisionar as revisoes e
modificagdes dos elementos que compdem o Ordenamento Territorial da RMVPLN.
Em sua primeira reunido apos a aprovagao e sangao da lei que aprovar o PDUI, o
Conselho de Desenvolvimento da Unidade Regional deliberara sobre a criacdo da
Camara Tematica de Gestdao do PDUI, estabelecendo: objetivos, atribuigcdes e
composigao, especificando o numero de integrantes, titulares e respectivos suplentes

ou 0s 0rgaos, ou entidades que os indicarao.
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Figura 27 — Mapa final do Macrozoneamento — PDUI - RMVPLN
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Fonte: Sdo Paulo, 2022b.

A gestado deve coordenar os municipios vizinhos para que os zoneamentos
conflitantes nas fronteiras estejam em sintonia com o macrozoneamento regional,
segundo as avaliagbes periddicas do Sistema de Planejamento e Gestdo do PDUI.
Desta forma, a macrozona metropolitana, por abranger outras leis de ambitos
municipal, estadual e federal, deve ter sua delimitagdo atualizada de acordo com
alteracdes e revisdes dessas leis. Os planos diretores municipais devem considerar
as diretrizes do ordenamento territorial ao revisarem o zoneamento (SAO PAULO,
2022a).

Ficou claro no projeto apresentado que diretrizes gerais deverao ser seguidas
pelos municipios integrantes da RMVPLN, além de revisar os planos diretores
municipais, em especial o capitulo de ordenamento territorial, orientados pelas
diretrizes e composigao grafica apresentada no PDUI.

Qual sera este desfecho da conversa entre cidades, considerando as limitagbes
na participacédo das discussodes técnicas e dos debates metropolitanos? Os conflitos

que surgem da busca de conciliagao das diretrizes metropolitanas com a legislagao
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municipal sdo um dos entraves que dificultam e impedem a execucado da politica
metropolitana nos limites territoriais dos municipios. E nitido que a dificuldade na
conciliagcdo entre a legislagédo urbanistica regional e municipal pode gerar problemas
nas questdes referentes as politicas municipais e sua relagdo com as diretrizes
metropolitanas, com graves consequéncias na promog¢ao de uma ligagao entre elas.

A coordenacéo da revisdo do Plano Diretor de Jacarei devera ler as diretrizes
do PDUI com os conteudos minimos do Estatuto da Metropole, inclusive definicdo de
diretrizes para as fungdes publicas de interesse comum; macrozoneamento da
unidade territorial urbana; diretrizes para o parcelamento, uso e ocupagao do solo
urbano; delimitacdo de &areas com restricdio a urbanizacdo; diretrizes para
implementacgéo da politica publica de regularizag&o fundiaria urbana.

O novo modelo de gestao interfederativa tem como foco o bem-estar social em
detrimento do interesse individual dos municipios. As tarefas serao divididas entre os
entes federados que fazem parte da unidade territorial para facilitar o crescimento
urbano — o0 que nao se limita apenas aos municipios da regido metropolitana, mas

também aos Estados envolvidos e a Unido Federal, caso seja necessario.

5.3 O Desafio do Planejamento Urbano e Gestao Territorial

Marcelo Lopes de Souza (2002) explica que planejamento e gestdo ndo sao
termos com significagcdo exatamente iguais, pois apresentam diferentes contextos
temporais e sdo atividades diversas. O planejamento & sempre ligado ao futuro, prevé
a evolugcao de um fendmeno, simula os desdobramentos de um processo, para se
precaver de problemas ou aproveitar beneficios. A gestao diz respeito ao presente,
ou seja, administrar os recursos existentes conforme as necessidades imediatas.
Planejamento e gestdo s&o conceitos distintos, mas se complementam ao serem
planejadas ag¢des previamente (SOUZA, 2002).

Planejar e administrar sdo tarefas que acontecem em periodos distintos. A
primeira necessita de um olhar para o futuro, de imaginagao e projegao. A segunda é
motivada pela necessidade, pela urgéncia do presente e pelas condigbes que estao
disponiveis. E no ponto de encontro entre a necessidade e a projecdo que se tornam

eficazes e eficientes esses dois dispositivos, pois podemos atualizar, reorganizar ou
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refazer o que foi imaginado segundo o que é possivel. A intersegcdo entre
planejamento e gestéo leva a capacidade de aprimorar esses dispositivos, tornando-
os mais flexiveis e ajustados as mudancgas sociais.

A cidade ¢ viva, complexa e mutavel, logo, o planejamento e a gestao urbana
deve favorecer o seu desenvolvimento. Como se da o desenvolvimento urbano em
uma sociedade tao diversa e desigual? A ciéncia das politicas publicas € complexa,
nao so devido a multidimensionalidade de seu objeto de estudo, mas também pela
variedade de estratégias analiticas existentes.

Como bem afirma Luiz Felipe Hadlich Miguel (2019), é dever do administrador
publico implementar politicas que atendam as necessidades das pessoas afetadas
pelo ambito de suas competéncias, para melhorar as condi¢gdes de vida urbana. Além
disso, deve avaliar quais fatores devem guiar a decisdo administrativa de bem
executar a fungao publica, especificamente em beneficio daqueles que habitam a
cidade (MIGUEL, 2019).

Politica publica pode ser definida como um plano do governo, uma série de
agdes para cobrir caréncias nas areas de atuacao do Estado, visando atingir metas
bem definidas, demonstrando a ordem de prioridades, alocando os recursos
necessarios para a sua concretizacdo e o tempo previsto para a obtencdo dos
resultados.

Sob o principio de que a convivéncia nas cidades deve ser sadia e organizada,
as politicas publicas de carater urbanistico devem ser baseadas em um enfoque de
desenvolvimento urbano sustentavel. Projetos urbanos atuais procuram cuidar do
meio ambiente e da saude, entre outras questdes (MIGUEL, 2019).

Como afirma Debora Sotto (2020), a integragédo das politicas setoriais com o
Plano Diretor ndo precisa de previsao legislativa, podendo ser uma consequéncia do
préprio Plano Diretor, sendo este um instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano. Dessa maneira, os planos municipais de mobilidade,
saneamento, descarte de residuos, drenagem urbana, habitagdo, assisténcia social,
saude e educacao devem concordar com o Plano Diretor, que funciona como um eixo
central das politicas publicas municipais (SOTTO, 2020).

O artigo 129, inciso lll, da Constituicdo Federal da ao Ministério Publico a

funcdo de promover inquérito civil e agéo civil publica para proteger o patrimdnio
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publico e social, o meio ambiente e outros interesses coletivos, os quais estao,
invariavelmente, relacionados as questdes urbanas. Nesse aspecto, € importante
ressaltar o que a doutrina diz sobre a atuacédo do Ministério Publico nos casos onde a
Administracdo Publica cometeu uma omissao. Sua atuacgéo, no que diz respeito a
implantacédo de politicas, € feita por meio de acgdes civis publicas ou agdes fora do
judiciario, como inquéritos civis publicos, atas compromissorias, recomendagoes e
compromissos de ajuste de conduta (VICHI, 2007).

A discussao das cidades nas transformacdes de politicas e planos urbanos,
deveria ser mediada, ndo judicializada. Ou seja, enquanto o deslocamento é
prejudicial por nao ser mediado, por outro lado, ele assegura ao cidadao seus direitos
constitucionais, embora sem acesso ao poder, o resultado entdo seria comprometido.
Como afirma Joao Aparecido Bazolli (2013),

neste contexto a judicializac&o, além de representar um retrocesso, no
aspecto participativo, pela falta do empoderamento, isola as decisoes,
ndo interage e na maioria das vezes, mesmo atendendo aos
interesses da populagao, fica distante do seu cotidiano (BAZOLII,
2013).

A cidade néo é indiferente e deve ser considerada uma forca ativa, instrumento
eficiente para criar empregos e renda e promover o progresso. Este fato revela a
urgéncia de superar as dificuldades de uma politica urbana, que ainda tem problemas
graves que requerem nova analise, para melhorar as agdes ao nivel local e regional.

A administracado de cidades requer a existéncia de ferramentas que permitam
a execugdo das estratégias e objetivos para a realizagdo da sustentabilidade do
planejamento urbano. Os instrumentos de gestdo sdo os mecanismos previstos na
legislac&o para a pratica administrativa.

Outro requisito diz respeito ao controle social. Conforme afirmam os autores
Lopes et al (2022), cabe ao municipio promover a gestdo democratica pela
participagdo da populacdo e das associagdes representativas dos varios segmentos
da comunidade. Os Conselhos Gestores, estruturados sob a forma de o6rgaos
colegiados deliberativos, devem assegurar a participagdo da sociedade civil e dos
movimentos populares, com a devida assessoria técnica (LOPES et al., 2022).

Ainda, ao longo do ciclo da politica urbana, deve-se dar assessoria técnica a

promoc¢ao da educacgao urbanistica, a capacitacdo da sociedade e a condugao a
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implementagdo dos instrumentos que melhor satisfacam o interesse publico da

sociedade.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Apos avaliar as secbes apresentadas, pode-se refletir sobre os resultados
alcangados e a hipétese original, que supde que a visao geral da integragéo entre a
legislagao urbanistica e o Plano Diretor acelera os processos de planejamento e
gestao territorial e é indispensavel para a compreensao do planejamento urbano.

O método qualitativo, analitico e descritivo, com revisdo bibliografica e
documental, procurou, sem muito éxito, documentos técnicos nos arquivos da
administragcado publica para encontrar o histérico da produgao legislativa com a
tematica do planejamento territorial, em especial no Municipio de Jacarei, o estudo de
caso escolhido para a pesquisa. ldentificou-se a relevancia de um setor que lida com
questdes de planejamento urbano ininterruptamente, pois os documentos devem estar
a disposicdo para serem consultados num local acessivel. E crucial ter a nogdo de
que a administragdo publica sofre variagdes segundo o tempo, com trocas na
lideranga, o que afeta o processo de planejamento urbano.

Além do método qualitativo, também usamos a observagao participante, ou
seja, participando das atividades referentes as produgdes legislativas urbanisticas,
especialmente na revisdo do Plano Diretor. Neste topico, o objetivo do estudo foi
analisar a participagao popular, a producgao legislativa, a produgéo técnica, as normas
de orientacao e as esferas de poder nos conflitos de poder. A producao legislativa
pode causar um ambiente de disputa, o que é uma caracteristica dos atores que atuam
nesta area. A pesquisa, realizada através da observagédo participante, permitiu
acompanhar os procedimentos e os resultados obtidos em cada etapa da revisao.

Através da observacgao participante, o trabalho revelou a politizagdo do
urbanismo, a ideologia do discurso social e a disputa entre poderes, substituindo as
discussdes em conferéncias e audiéncias através da participacdo publica pela
suspensao do processo, ignorando os desejos da sociedade e isolando decisdes de
um Conselho Gestor eleito por meio democratico.

Diversos objetivos publicos e privados devem ser considerados numa gestéo
urbana que visa a igualdade social, pois a ocupagao do territério tem como base a
andlise de diferentes interesses. E necessario que haja um didlogo para se conhecer

a diversidade de interesses e que a administragdo publica seja transparente em
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relacao as necessidades da sociedade. S6 € possivel participar da criagdo e execucao
de politicas publicas em uma sociedade civil organizada.

Ao acompanhar esse processo de revisdao do Plano Diretor, foi possivel
identificar que um grupo de forgcas que mantém uma estrutura social ndo deve ser
conduzido pelo controle social, mas sim pelo seu conteudo. Luiz Pereira (1970) afirma
que o controle social, seja ele conservador ou inovador, subentende o manejo de
técnicas sociais. Sendo assim, a formagao da populagcdo no processo decisorio, na
elaboragado das normas, € importante, pois o cidadao se sente um colaborador nas
decisdes relativas ao planejamento urbano. Isso é construido sobre a base da
transparéncia, acessibilidade e prevengao de interesses privados, protegendo os
interesses publicos. Sem participagao popular e estudos, € inconcebivel construir ou
alterar o Plano Diretor, pois isso violaria preceitos para a qualidade de vida.

E importante salientar que toda legislagédo urbana municipal deve concordar
com o Plano Diretor, e que a legislagdo urbanistica, como instrumento de
ordenamento territorial, tem vinculos que podem tanto criar conflitos de uso quanto
resolvé-los.

E preciso descobrir esses vinculos, identificando a capacidade legislativa para
assuntos urbanos. Isto se da pelo fato de existir uma dependéncia mutua entre os
codigos legislativos urbanos, que nao sao excludentes, e € crucial que essa relagao

esteja bem identificada para o planejamento urbano e a gestao publica administrativa.
Desta forma, o planejamento urbano precisa seguir as diretrizes federais e estaduais

da politica urbana para se efetivar na legislacdo municipal. O trabalho de
monitoramento do gestor neste aspecto deve ser constante, acompanhando todas as
esferas que podem ordenar o mesmo territorio.

O presente trabalho teve em vista refletir sobre a técnica de construcéo
legislativa do planejamento territorial, inclusive na atuagéo da gestédo publica, como o
planejamento urbano tem relagéo inerente com a elaboragéo de legislagao urbanistica
e com o controle social. Nao coube abordar os conflitos sociais que podem ser
identificados no territério municipal, e sim estudar os conflitos no ordenamento
territorial que a legislagdo urbana, se conduzida desconexamente, pode gerar,

interferindo na condugao do desenvolvimento urbano.



142

A regulamentagao urbana estabelece o uso de areas do territério por meio de
regras. Todo espacgo urbano tem regras de acordo com sua fungéo. Dessa forma, todo
espacgo urbano deve ser regulamentado no plano urbano e nas demais diretrizes
urbanas que decorrem dele. Os municipios podem complementar a legislagao federal
e estadual, mas sua principal competéncia é executar a politica urbana através do
planejamento e controle do uso do solo urbano.

A metodologia usada para criar os quadros juridicos, que surge dos primeiros
estudos, visa mostrar de maneira pratica como a interagcao entre o Plano Diretor e a
Legislacdo Urbanistica afeta o planejamento territorial no Municipio de Jacarei. E um
panorama inédito, elaborado por pesquisas qualitativas, analiticas e descritivas, com
revisao bibliografica e documental.

A elaboracao desse quadro permitiu a criacdo de uma ferramenta de estudo
historico a partir da leitura da integrac&o entre leis. Esse caminho pode ser percorrido
para novas legislagdes e contribui para o planejamento urbano de Jacarei. Essa
técnica visual de identificar os pontos de conflito e de integracao entre a legislacao
pode contribuir para a construcao da continuidade da histéria legislativa municipal.

Os conflitos territoriais sdo entendidos pela maneira como o territério esta
organizado, através das politicas territoriais, identificando as areas sujeitas a uma
legislacao vulneravel do ponto de vista municipal e regional. Os obstaculos apontados
no planejamento urbano, que dificultam e impedem que as politicas urbanas
municipais sejam aplicadas e as politicas metropolitanas sejam executadas
adequadamente, sdo questdes para reflexdo a respeito dos desafios no processo de
planejamento urbano que ndo cabe apenas ao gestor publico, mas a toda a populagao.

Este estudo deixa outras areas de pesquisa em aberto, tais como: a
normatizacao e as agdes envolvendo as diferentes escalas de planejamento, que
atuardo nos conflitos apontados; a continuidade da revisdo do Plano Diretor a partir
de agora e a maneira como os atores envolvidos resolverao os conflitos na gestdo dos
obstaculos do caminho percorrido até o momento. Além disso, abre-se caminho para
futuras reflexbes sobre a gestdo urbana através da legislagdo urbana, o direito a
cidade e a unificacdo das lutas sociais. Em sentido amplo, ha muito que se abordar

sobre esse aspecto do acesso a cidade.
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