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0S8 INSTRUMENTOS DE ORDENAMENTG E
DESENVOLVIMENTO URBANO DA CIDADE DO RECIFE:
APLICABILIDADE E EFICACIA

Maria Lucila Bezerra'
INTRODUCAO

A conformagio fisica que toma uma cidade depende dos meios
utilizados no processo de sua organizagéo e desenvolvimento. Assim é que
a dindmica de ocupagdo do espaco urbano esta relacionada 4 regulamentacao
urbanistica existente e posta em pratica pelo poder piblico, notadamente o
poder municipal. Este artigo pretende, pois, destacar os instrumentos que a
gestéio urbana utiliza no ordenamento espacial e no atendimento dos servigos
urbanos da cidade do Recife, ao mesmo tempo em que analisa o alcance
desses instrumentos, através de sua aplicabilidade e eficicia. Antes, porém,
discorre-se um pouco sobre a Politica Urbana enquanto referéncia para
intervengdo no espago da cidade, em conformidade com o que estabelece o
artigo 182 da Constitui¢io Federal: que a politica de desenvolvimento
urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da cidade e garantir o bem estar dos seus habitantes. Também esta
explicito que a sua execugio fica a cargo do Poder Piblico Municipal,
compreendido pelos poderes Executivo e Legislativo.

Que significa a expressio pleno desenvolvimento da fungdo social
da cidade? Com efeito, entende-se que a cidade cumpre com a sua fungdo
social quando esta equacionado um razoavel nimero de problemas soctais
basicos, fundamental requisito ao pleno exercicio da cidadania. A cidade
do Recife enquadra-se no conjunto de cidades brasileiras cujo acumulado
de problemas urbanos lhe projeta como paradigma indesejavel. Isto ¢,

1 Pesquisadora do Departamento de Economia ¢ do Grupo de Estudos e Pesquisas Urbanas do [nstituto
de Pesquisas Sociais da Fundag#o Joaquim Nabuce.
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conformou-se uma cidade na qual o cumprimento da fungdo social que a
Carta Magna outorga precisa ainda ser alcangado.

Convém reconhecer, no entanto, que a cidade do Recife vem
desenvolvendo, a partir da década de 80, uma gestéio urbana que se esforga
para superar essa condi¢do, caminhando na dire¢do de mudangas na sua
paisagem fisica ¢ humana. Neste sentido, instrumentos de regulagdo
urbanfstica e de orientag#io para o desenvolvimento da cidade foram criados
¢ estdo em vigor, como € o caso do Plano Diretor de Desenvolvimento da
Cidade do Recife, enquanto outros estdio sendo revistos, a exemplo da Lei
de Uso e Ocupagido do Sclo. Estes e outros meios usados para regular o
funcionamento da cidade merecem ser analisados, para que se possa
verificar a efetividade de sua aplicagio.

OS INSTRUMENTOS DE ORDENAMENTO ESPACIAL E DE
DESENVOLVIMENTO DA CIDADE

O Plano Diretor

O Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife-PDCR é
a principal referéncia de ordenamento espacial da cidade. Ele se expressa
na Lei 15.547/9] que consubstancia as diretrizes gerais da politica urbana
do Recife. Trata-se, portanto, de um instrumento normativo ¢ estratégico
de planejamento do desenvolvimento urbano. Com efeito, 0 PDCR nio se
limita a ordenar as atividades no territdrio, no espago fisico da cidade, mas
também pretende induzir o seu desenvolvimento econdmico, social ¢
ambiental. Ele também trata dos servigos urbanos ¢ sociais, da gestio urbana
e dos sistemas de planejamento e informagdes, sendo, desse modo, um
instrumento abrangente de planejamento.

O poder publico municipal exerce a gestdo urbana através do
desempenho de fungdes relacionadas aos objetos de normatizagio e
intervengdo (capacidade de influir) na cidade. Isto significa dizer que
compete ao poder municipal definir normas para o uso do solo urbano, as
edificagdes, as infra-estruturas urbanas, os equipamentos de uso coletivo e
as areas e elementos naturais. Por outro lado, existem outros aspectos que
embora facam parte da formagio das cidades nfio se encontram circunscritos
a0 poder normativo delas. Sdo os seus elementos econdmicos, politicos e
culturais. Estes estdo sujeitos ao poder de intervengiio na gestdo urbana, ou
seja, o poder municipal procura estimular o desenvolvimento de agdes de
forma indireta, através de diretrizes de politicas para os setores mencionados

Dois aspectos desta Lei merecem ser mencionados, pelo seu carater
inovador. O primeiro refere-se ao prop6sito de implantar no Recife um
modelo urbanistico flexivel e ajustado ao processo de desenvolvimento
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econdmico, social e ambiental, isto €, a4 dindmica urbana da cidade. O
segundo trata do estimulo &s parcerias entre os agentes plblicos e privados,
como forma a ser adotada na viabiliza¢do dos servigos de responsabilidade
publica. Além destes, foi assegurada no PDCR a participagdo da sociedade
civil nos debates e foruns de discussio para definigio de politicas setoriais.
Com a instituigio dos vérios Conselhos Setoriais e do Conselho de
Desenvolvimento Urbano ficam garantidos o acompanhamerto, controle e
fiscalizagio das agBes municipais no espago urbano do Recife.

A Lei de Uso e Ocupagiio do Solo

Em termos da regulagfio espacial, a cidade do Recife possui a Lei
14.511/83, a qual dita as normas e os regulamentos da produgao € construgio
do seu espaco. E ela que em iiltima analise € responsavel pela conformagao
espacial que toma a cidade. Trata-se da Lei de Uso e Ocupaggo do Solo
que regulamenta as construgdes publicas e privadas na 4rea municipal.
Define as condigdes de utilizagdo do solo no dmbito do perimetro urbano
onde ela se aplica. Esta Lei embora seja considerada pioneira, em termos
de Brasil, ndo responde hoje & dindmica da produgio espacial da cidade,
isto &, ndo foi suficientemente flexivel para absorver as mudangas impostas
pela constante evolugéo urbana.

Ao analisar as diversas concepgdes urbanisticas, Lacerda de Melo
revela que “nos deparamos com duas concepgdes urbanisticas: a primeira,
atradicional, que sempre privilegiou uma territorialidade definida por zonas,
limites e fronteiras; a segunda {que ndo significa necessariamente a rejeigdo
da tradicional mas antes a sua propria evolug#o), ainda em formagéo, cuja
territorialidade pretende transgredir o zoneamento ¢ as barreiras. De acordo
com esta Ultima concepgdo, ndo se trata em absoluto de negar os diversos
tipos de territorialidade em um mesmo espago urbano mas de reconhecer a
existéncia de redes de articulagio entre os mesmos, mantendo dindmicas
de relagdes diferenciadas daquelas até entdo vigentes” (LACERDA DE
MELOQ, 1995). A cidade do Recife encontra-se neste segundo caso, onde
as relagdes estabelecidas pela dindmica espacial ndo permitem um
tratamento de sua territorialidade com base em contornos rigidos. Por esta
mesma razio, a Prefeitura do Recife, atendendo a indica¢do contida no
Plano Diretor, deslanchou o processo de revisio do zoneamento da cidade
¢ das diretrizes e parametros urbanisticos em vigor.

Tal iniciativa demonstra a preocupagio do poder piblico municipal
em acompanhar as tendéncias do processo de organizagio ¢ produgio do
espago. Assim, a revisdo deve atender aos requisitos contidos no PDCR.
Alguns deles devem ser destacados, pois eéxpressam as tendéncias vigentes
como:; a consagracgio do uso misto no mesmo espago, ou scja, o convivio
entre residéncias e outras atividades, desde que ndo sejam atividades
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geradoras de incémodos a vizinhanga; o estabelecimento de indices
urbanisticos de ocupagdo por zonas definidas em fungdo da capacidade de
absorgéio de potencial construtivo, face as condigBes de infra-estrutura e
servigos urbanos instalados e as caracteristicas morfolégicas; o estimulo a
construgdo civil, através de um zoneamento mais adaptado as condigdes
reais, como é o caso da dinamizacio de areas com baixa densidade
construtiva, mas dotadas de infra-estrutura urbana; o fortalecimento da
dimensdo ambiental, com énfase especial no saneamento basico; e, por
fim, o estabelecimento de normas simplificadas de modo a torna-las
acessiveis a compreensdo ¢ aplicagéo por parte dos cidaddos.

Nio resta divida que a nova regulamentagio deve incorporar as
tendéncias que expressam a realidade do funcionamento da cidade. No
entanto, a regulamentagfo urbanistica ndo pode, no bojo das mudangas,
esquecer a memoria histérico-cultural da cidade, resultante de um passado
que a referencia na projeg@o do futuro. Isto significa reconhecer na Lei
14.511/83 as Zonas Especiais de Preservagio do Patriménic Histérico-
Cultural como 4reas de urbanizagio e utiliza¢do limitada. A
contemporaneidade da lei revisada deve, portanto, se caracterizar pela
capacidade de preservar o passado. Desse modo, a revisio deve assegurar
as ZEPs, como areas de utilizagdo sujeitas a certos limites, para ndo
descaracterizar nem tampouco agredir o patrimdnio construido da cidade.
Tal adverténcia se estende aos espagos verdes que a cidade possui, cujas
reservas devem ser preservadas no sentido de propiciar aos cidaddos
recifenses uma melhor qualidade de vida.

Ha ainda outra conquista que deve ser nao somente assegurada, mas
também ampliada. Trata-se da inser¢éo de novas ireas reconhecidas como
de interesse social. De acordo com a legislagdo vigente, as Zonas Especiais
de Interesse Social-ZEIS sdo areas de assentamentos habitacionais surgidos
espontaneamente, existentes, consolidados ou propostos pelo Poder Piblico
onde haja o interesse juridico da posse da terra. O Plano Diretor preconiza
que a identificagdo dos assentamentos habitacionais, com ocupagio
irregular, serd objeto da legislagdo do uso e ocupagdo do solo, ora em revisdo.
Portanto, isto quer dizer que os assentamentos irregulares e carentes de
urbanizag@o devem ser institucionalizados para serem integrados ao tecido
urbano de forma digna, restituindo-lhes, assim, os direitos de cidadania. A
analise de leis de uso e ocupag¢io do solo instituidas mais recentemente
revela uma preocupagio regulatoria no sentido de garantir os direitos sociais
dos segmentos em situagio de exclusdo social, ao criar dreas de interesse
social, urbanizagdo de favelas e regularizacio fundiaria.

Os Programas de Urbanizacgio
Além dos instrumentos de planejamento e controle urbano
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relacionados, alguns programas foram criados com a finalidade de organizar
e dinamizar o espago urbano do Recife, na perspectiva de transformar a
cidade em um modelo de urbanizagio. Estes programas foram instituidos
pelo Plano Diretor e sdo reconhecidos como: i) Programa de Reestruturacdo
e Renovacdo Urbana; ii)Programa de Estruturac¢do Urbana, e iii)
Programa de Dinamizagdo Urbana.

O primeiro deles, de Reestruturacdo e Renovagido Urbana, enfoca
essencialmente as areas degradadas que serdo objeto de revitalizagdo e
restauragio, imprimindo-lhes uma nova dindmica e incentivando-lhes outros
usos. Nesse caso encontram-se o Centro histdrico, o Centro expandido e os
Centros secundarios. O segundo, de Estrutura¢do Urbana, integra ao tecido
urbano 4reas rarefeitas, através da implantacgfo de atividades econdmicas e
de uso habitacional, além de agSes que asseguram o equilibrio ambiental.
Nele incluem-se o projeto de estruturagdo econdmica do I Pélo
Metropolitano, no Curado; o projeto de estruturagéo e consolidagédo
habitacional nas dreas de risco; e o de preservagdo de areas para tratamento
de esgotos sanitarios. O terceiro, de Dinamizagdo Urbana, considera a
necessidade de desenvolver atividades turisticas e de lazer em areas cujos
atributos ambientais facilitem a sua instalagdo. Compdem esse programa
os projetos da faixa litordnea de Boa Viagem, € os projetos das bacias do
Rio Jorddo e Pina, do Capibaribe, e de Apipucos.

Procurou-se, neste primeiro item, fazer uma sintese dos principais
instrumentos de ordenamento e desenvolvimento da cidade que a gestdo
municipal do Recife utiliza para tornar o funcionamento da cidade
compativel com a dindmica dos processos sociais e econdmicos que se
expressam ao nivel do espago urbano. Com efeito, numa visdo prospectiva,
um desafio se coloca para o poder piblico municipal frente ao
desenvolvimento da cidade: o de superar a concepgdo de planejamento
fisico, avangando na diregio de politicas setoriais que apontem solugdes
para os problemas socio-econdmicos ¢ ambientais da cidade. E preciso
ultrapassar o entendimento do espago urbano, em voga na década de 60 ¢
anos 70, que realgava a luta dos diversos interesses pela apropriagio dos
beneficios gerados pela ocupagdo do solo da cidade. De um outro ponto de
vista, a cidade deve assegurar um novo padrao de politica publica capaz de
ampliar o espago do exercicio da cidadania e aumentar a eficicia e eficiéncia
das intervengdes do governo municipal. Isto pode ser feito mediante o
fortalecimento da regulag@o urbanistica do uso do solo, mas, sobretudo,
com o estabelecimento de uma politica de inversdo de pricridades das agdes
municipais de modo a atender as necessidades coletivas de consumo dos
segmentos populares. {Ver RIBEIRO, 1994)

Assim, para garantir um outro padréo de gestdo, a cidade deve ser
pznsada como um espago onde se estabelecem relages entre o Estado e a
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sociedade civil. As leis e os planos sinalizam para a criagdo de novas relagdes
entre o poder publico e a iniciativa privada que se expressam, por exemplo,
nas operagdes interligadas e na urbanizagdo consorciada. Coloca-se assim
um desafio a esses instrumentos, qual seja o de gerar praticas concretas na
construcio de um novo modelo de gestiio urbana.

GESTAO URBANA E GESTAO MUNICIPAL

A gestdo urbana tornou-se o grande desafio da administragio publica.
Na verdade, a existéncia de leis, planos e programas nio ¢ suficiente para
gerir e transformar grandes centros urbanos.As caréncias expostas pelas
cidades exigem, além dos instrumentos legais de ordenagdo do espago, a
provisdo pelo poder publico de servigos de infra-estrutura social basica e
de equipamentos urbanos. Sdo esses servigos que caracterizam a vida
urbana, também designados de meios de consumo coletivo. Este conceito
responde por uma necessidade social e se sobrepde 4 demanda do individuo
isolado. Sdo necessidades que sdo satisfeitas coletivamente. (Ver
LOIJKINE,1977). Este € o caso de servigos de transportes em comum de
passageiros, centros de saide, ensino coletivo, saneamento basico.seguranga
publica, limpeza urbana entre outros.

A gestdio municipal parece extrapolar a gestio urbana. Ela é produto
de uma dupla intervengéo: de uma parte, a ligada a organizagio e produgéo
espacial; de outra parte, a que responde pela provisdo dos servigos urbanos
basicos . A gestdo municipal coloca a gestdo publica em destaque e atribui
efetividade as questdes de ambito municipal. No entanto, ha uma
consideragdo a fazer no aspecto relativo a gestdo da coisa pubtica. Hoje a
exigéncia de participagdo direta da populagido na gestdo municipal € um
fato inquestionavei. Ou seja, a gestdo municipal é realizada em parceria
com as diversas representagdes das organizagdes sociais. através dos varios
féruns de discussdo, debate, definigdo de politicas publicas e
acompanhamento na implantagio. Foram canais criados nas Leis Organicas
Municipais € nos Planos Diretores e Setoriais. que. em sua maioria, estdo
instituidos e em funcionamento.

Da Cidade Real a2 Cidade Desejada

Os déficits cronicos de servigos urbanos na maioria das cidades
brasileiras exigem esforgo administrativo no sentido de transpor as barreiras
da cidade real €, assim, poder aproximar-se do paradigma de cidade que se
pretende alcangar.Transportando para o Recife tal apreciagdo, pode-se
afirmar que muitos sub-espagos da cidade possuem um nivel expressivo de
caréncias de servigos urbanos, cujos instrumentos ¢ meios utilizados pela
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gestdo municipal ndo foram capazes de mudar significativamente. A
Prefeitura do Recife/ SEPLAM elaborou uma grade de caréncias, tendo
por base a divisdo politico-administrativa que a gestdo municipal adotou
no seu plancjamento. O Recife encontra-se, assim, dividido em 06 Regibes
Politico-Administrativas-RPAs, conforme Tabela | a seguir.

Tabela 1

Regides Politico-Administrativas: Areas ¢ Caracteristicas
Demograficas-1991

Especifica¢io das Areas Populagiio Area | Densidade
(hab.) (ha) (Hab./ha)

Cidade do Recife 1.296.995 27.187 47,711

RPA-01 82,949 1.511 54,90

RPA-02 197.794 1.479 133,73

RPA-03 257.805 7.457 34,57

RPA-04 222,631 4.103 54,26

RPA-05 230.986 3.049 75,76

RPA-06 304.830 3.893 78,30

FONTE: IBGE/EMPREL/SEPLAM

Para cada uma das RPAs foram identificadas, além do nimero de
domicilios carentes, caréncias nas areas de infra-estrutura, satide, educacdo
e economia. Segundo este estudo, o indicador de infra-estrutura se compde
das varidveis: iluminagdo piblica, pavimentagdo, domicilios ligados a rede
de esgoto, domicilios ligados 4 rede de agua e lixo. Para o indicador de
saude foram selecionadas as varidveis: namero médio de pessoas por
domicilio, proporgdo de domicilios com mais de 07 moradores, proporgio
de chefes de domicilios com renda inferior a um salario minimo, ndmero
de casos de doengas de notificagiio compulséria por 10.000 habitantes,
propor¢do de domicilios ligados 4 rede de esgotamento sanitirio. A
educacdo estd composta das varidveis: nimero médio de pessoas por
domicilio, propor¢do de domicilios com mais de 07 moradores, proporgdo
de domicilios cujo chefe ganha menos de um salario minimo, proporgéo de
domicilios cujo chefe é mulher, taxa de alfabetizagio, proporgéo de
populagdo de 0 a 14 anos e proporgdo de domicilios cujo chefe tem 03 anos
ou menos de estudo. As varidveis selecionadas para o indicador de economia
foram: ICMS, IPTU e ISS (arrecadagiio per capita) e VENDAS (valor das
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vendas per capita). A metodologia adotou notas de 1 a 4 para exprimir o
menor e maior grau de caréncia para cada um dos indicadores selecionados.
A nota 1 revela uma baixa caréncia, as notas 2 e 3 representam caréncias
intermediérias, enquanto a nota 4 € a de mais alta caréncia. Para uma methor
compreensio, procura-se descrever sinteticamente as principais
caracteristicas e caréncias das seis RPAs.

A RPA-01 é formada por 1] bairros, constituindo-se dos bairros
centrais do Recife. A principal atividade econémica € a terciaria,
correspondendo ao comércio e aos servigos modernos. Responde por mais
de 20% do IPTU municipal. Encontra-se também nesta regido um grande
bolsdc de pobreza urbana, nas areas dos Coelhos e Ilha Joana Bezerra,
apresentando enormes caréncias em infra-estrutura e educagio.

A RPA-02, localizada ao Norte do Recife, com 18 bairros, apresenta
a mais alta densidade enire todas as regides { 133,73 hab/ha). Nela estdo
siiuadas 4reas de morro e grande parte do maior bairro da cidade- Casa
Amarela. Ainda possui grande nimero de ZEIS. Caracteriza-se como drea
popular, principalmente as microrregides com altas caréncias de servigos
urbanos e de infra-estrutura ( Agua Fria, Alto Sta. Terezinha, Bomba do
Hemetério, Beberibe, Dois Unidos etc.). A atividade econdémica
predominante esta ligada ao setor informal, com atividades de
microprodugdo e servigos.

A RPA-03, no Noroeste, conta com 29 bairros. De todas as regides,
esta guarda o maior nimero de bairros,constituindo-se, quase a metade
deles, nos de mais alta renda da cidade. Ai ficam localizados os bairros dos
Aflitos, Apipucos, Gragas, Casa Forte, Espinheiro, entre outros. A atividade
econdmica desta microrregido abriga ja expressiva quantidade de centros
comerciais de pequeno e médio portes. Apresenta também uma situagio
de servigos urbanos ¢ de infra-estrutura bem razosvel. Na outra metade
situam-se os bairros onde as caréncias de infra-estrutura, educagéo e salde
atingem niveis mais altos, tendo como atividades preponderantes feiras e
atividades ligadas a pequena produgdo. Estdo neste conjunto os Altos José
do Pinho e Bonifacio ¢ 0s morros da Concetgdo e Casa Amarela. Esta RPA
representa o espago sintese da cidade do Recife na medida em que ela
abriga situagdes sociais e espaciais bastante diferenciadas, expressando de
um lado altas necessidades de servigos urbanos ¢ de outro lado um nivel
aceitavel de satisfacfio das necessidades.

A RPA-04, situada a Oeste, possui 12 bairros. Esta RPA apresenta
uma caracteristica que a diferencia das demais no que se refere ao espago
fisico: é a segunda em extensdo territorial e a quinta em densidade
demografica. Nela ficam a Cidade Universitaria e os bairros da Torre,
Madalena, Prado, Cordeiro, cuja populagdo se caracteriza pelo perfil de
classe média. E uma drea de servigos, em cujo eixo da Avenida Caxanga
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situa-se o comércio de carros e auto-pegas ¢ material de construgdo. A
maior caréncia ¢ de infra-estrutura ¢ esta localizada na microrregido de
Caxanga, Cidade Universitaria ¢ Varzea.

A RPA-05, no Sudeste, cobre 16 bairros. Concentra-a maior parte
das indistrias com sede no Recife, localizadas no Distrito Industrial do
Curado. Nesta regido fica ainda o bairro de Afogados, com o seu coméreio
tipico e tradicional e atividades de microprodugio e servigos. Nela estdo
localizadas varias ZEIS (Cavaleiro, Areias/Cagote, Jiquia/Remédios, entre
outras). Os assentamentos populares representam mais de 60% dos
domicilios existentes, consequentemente possuem uma situagiio de caréncia
de servigos urbanos e de infra-estrutura.

A RPA-06, na zona Sul do Recife, compde-se de 8 bairros, portanto
menor niimero entre todas as demais. Todavia € a primeira em populagdo,
segunda em densidade demografica e terceira em area. A orla maritima do
Recife esta ai situada, representada pelo bairro de Boa Viagem, caracterizado
por uma populagiio de alta renda. Possui um comércio sofisticado,
constituindo-se a meca do consumo local. Responde por mais de um tergo
do IPTU arrecadado no Recife € tem uma infra-estrutura que garante a
atividade turistica neste local, além, naturalmente, do atrativo natural. Por
outro lado, situam-se também bolsdes de pobreza urbana representados
por algumas favelas e os bairros de Brasilia Teimosa ¢ Ibura/Jorddo, que
expressam enormes caréncias de servigos urbanos e de infra-estruturas.

Como se vé, muito hi de ser feito pela gestdo municipal do Recife
para que a cidade alcance uma posi¢do que lhe coloque como padrio de
desenvolvimento urbano. Mas, a0 mesmo tempo, cabe também ressaltar
que o planejamento regionalizado parece ser um dos caminhos para enfrentar
as distorgdes reveladas nos subespagos da cidade, de forma a garantir a
eqiiidade espacial na distribuigio dos investimentos urbanos.

Gestiio Territorial Regionalizada

Na formulagdo de planos e leis vérias etapas se sucedem, desde a
concepgio onde sdo tragados os principios e diretrizes até a aprovagio
final do instrumento de gestio. Nesse processo desenvolve-se uma espécie
de cumplicidade entre a realidade e o estado onde se quer chegar. O resultado
desse esfor¢o deve ser uma efetiva aproximacédo dos dois extremos. Para
isso convém que no desenvolvimento das etapas instale-se um processo de
negociagio, onde os véarios interesses sejam pactuados ou consensados,
para que os instrumentos estejam de fato adaptados as condigdes reais.

A prética de planejamento das intervengdes, adotada peia Prefeitura
da Cidade do Recife, exercita a gestio territorial regionalizada, através de
um instrumento de escuta e participag3o da populagio denominado
Prefeitura nos Bairros. Trata-se de um Programa instituido pela Prefeitura
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com o proposito de estimular a participagdo popular no processo de gestio
municipal, constituindo-se num canal institucionalizado de participaggio.
Este Programa atua através das RPAs e dos representantes dos Conselhos
de Moradores ou de outras organizagdes eXistentes. Com efeito, este é um
espago de contato institucional concreto onde de fato efetiva-se a relagiio
Estado e Sociedade Civil. Pretende ser o espago de definigdes de prioridades,
onde a negociagdo ou busca do consenso ¢ fundamental.

Por certo, este canal de participagio criado pela PCR possibilita
democratizar os investimentos municipais no espago urbano, na medida
em que compromissos sdo assumidos de forma consensual pelos
representantes da sociedade civil e do governo local. Ha, no entanto, uma
consideragio a fazer sobre este canal e sua forma de participagio. Na
verdade, o Programa ndo conseguiu até entdo sensibilizar e atrair os
segmentos médios da sociedade recifense, seja porque estes sio indiferentes
as praticas de participagio popular, seja porque possuem outros canais por
onde sdo assegurados, de forma mais 4gil, os pleitos pretendidos. Certo é
que se tem observado a auséncia dessas representagdes nesse forum.

Outros instrumentos de participagdo sdo os féruns dos Conselhos
Setoriais. Obedecendo a orientagdo da Lei Organica Municipal, a cidade
do Recife tem hoje em funcionamento os Conselhos de Saade, de Educagiio,
de Cultura, do Meio Ambiente, da Crianga ¢ do Adolescente e, mais
recenternente, o Conselho de Desenvolvimento Urbano. Este altimo é o
responsavel pelo acompanhamento, controle e avaliagio do Plano Diretor
de Desenvolvimento da Cidade do Recife.

Os Construtores do Espaco

A gestiio municipal deve levar em consideragdo os diversos atores
sociais que estdo em jogo no espaco urbano. O gestor municipal - o
executivo- € apenas um dos atores, mais precisamente o responsavel pela
aplicagdo das leis e dos instrumentos de organizagdo espacial. Os demais
atores vdo exigir as condiges institucionais necessarias ao processo de
gestdo municipal compartilhada. Isto quer também dizer que as
competéncias proprias do Municipio (instituidas pelas normas e leis) devem
estar claras para facilitar a sua aplicagfio e o seu acompanhamento pelos
atores sociais envolvidos.

Os construtores do espago urbano do Recife, de maneira simplificada,
constituem-se de trés conjuntos de atores que atuam de formas diferenciadas,
possuindo interesses e objetivos, em geral, distintos. O primetro, o Poder
Piblico, atua através das trés esferas de poder: unido, estado e municipio.
A unido como formuladora de politicas e diretrizes determina os pardmetros
mais genéricos da ocupagdo do espago urbano. E ela que dita as normas
reguladoras gerais, que devem ser especificadas nas demais instincias
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subnacionais. As esferas estadual e municipal sio responsaveis pelas
legislagGes especificas de regulagdo e controle do espago. No entanto, é a
esfera municipal que encara a responsabilidade mais direta da formulagio,
aplicago e controle das agdes no espago municipal. Do mesmo modo que
a0 municipio cabe a atribuicio de provimento dos servigos urbanos,
sobretudo aqueles relacionados ao saneamento basico, aos equipamentos
urbanos e 4 habitag@o para a baixa renda. O segundo, os construtores
imobilidrios, atuam no espago privado, preponderantemente, e visam o
retorno dos seus investimentos. Estes desenvolvem parceria com agentes
financeiros piblicos e privados, voltada para a viabilizagdo do
financiamento exigido pelos altos investimentos decorrentes das operagdes
no espago. Os segmentos médio e alto sfio o phblico alvo dessas operagdes.
Mas sdo também responsaveis por grandes investimentos imobilidrios
orientados para a exploragdo de atividades comerciais e de servigos como
os Shopping Center e Centros Comerciais e de Servigos de menor porte, O
terceiro, os “invasores “da terra urbana, tem posigio de destaque enquanto
“agentes construtores do espago urbano” do Recife. Constituidos de uma
populagio que ocupa cerca de um tergo dos domicilios improvisados da
cidade (Censo de 1991), este conjunto se compde de assentamentos
subnormais, onde se verifica um nivel significativo de organizagéo,
garantindo, assim, espago nas pautas de reivindicagdes dos servigos urbanos
municipais. A maioria dessas areas encontra-se hoje na condigio de Zonas
Especiais de Interesse Social-ZEIS, tidas como areas especiais de
urbaniza¢d@io. As ZEIS estdo institucionalizadas e definidas como areas de
assentamentos habitacionais surgidas espontaneamente e consolidadas ou
propostas pelo poder piblico, onde existe o interesse juridico da posse da
terra. Seu instrumento normalizador ¢ o Plano de Regularizagio das ZEIS-
PREZEIS, através do qual devem passar a constituicio de novas ZEIS e os
servigos de urbanizagdo e legalizagio fundiaria.

Por certo, s30 esses construtores do espago urbano que, utilizando
os instrumentos existentes de produgdo, organizag¢io, funcionamento e
desenvolvimento do espago urbano, poderio, mediante 0s meios disponiveis,
avangar na diregdo de uma cidade onde a seguranga humana ¢ a eqiiidade
social sejam a sua grande referéncia.

APLICABILIDADE E EFICACIA DOS INSTRUMENTOS

A cidade do Recife possui instrumentos de ordenamento fisico-
espacial e de desenvolvimento capazes de assegurar-lhe uma posigéo
confortavel no conjunto das cidades brasileiras. No entanto, ndo se deve
esquecer que a existéncia de ferramentas ndo € suficiente para garantir a
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sua aplicabilidade e eficicia. Assim sendo, a participagio da sociedade ¢
fundamental para criar as condigdes de fazer valer os direitos a uma cidade
humana e habitavel.

Com efeito, a criagdo de canais formais de participagdo é uma
exigéncia das sociedades democraticas, tendo sido resultado da pressio
exercida pelos diversos segmentos sociais. Nos paises desenvolvidos a
participagio foi exercitada inicialmente com a constitui¢do de comités de
bairros para se preservarem da agdo dos especuladores imobilidrios ou para
garantirem seus espacos durante as operagdes de renovagdo dos centros
urbanos. Para Barbier “A participagio pode definir-se como uma integragio
progressiva de cidaddos, conservados até ali & margem das decisdes no
sistema politico ¢ institucional ja existente.”(BARBIER, 1978), Trata-se,
portanto, da instalagdo de um processo com sucessivas etapas que exige
concessdes e aprendizagem.

No Recife a consulta periddica 4 populagdo através do forum
Prefeitura nos Bairros coloca uma reflexiio que parece pertinente. Neste
férum a populagiio dos bairros é representada por delegados “porta-vozes™da
comunidade que reivindica, falando, assim, por todos os cidaddos
circunscritos naquele espago. Pergunta-se: tais delegados s3o suficientes
para assegurar a representacdo real do conjunto daquela populagio? A
perpetuagdo na funcio de “porta-vozes™ ndo os tornam vulnerdveis a
manobras politicas? Na verdade a cooptagdo tornar-se-ia mais dificil caso
fosse assegurada a presenga do conjunto da populag@o neste forum, na
perspectiva de Barbier, através da integragdo progressiva dos cidadéos, ou
seja, do envolvimento nas questdes concernentes aos espagos especificos a
que cada cidaddo encontra-se vinculado. Neste caso, a primeira providéncia
seria instituir um sistema de informag@o capaz de suscitar a confianga no
processo de participagdo instalado formalmente. Isto, quem sabe, evitaria
atitudes de passividade e omisséo, caracteristicas das camadas médias e
altas da populagdo.

Remarque-se que a administragio piblica, através dos seus técnicos
e decisores, detém um conhecimento que se expressa, preponderantemente,
nos planos, programas, projetos e leis, dentro de uma linguagem por vezes
pouco acessivel 4 maioria dos usuirios. A posigio privilegiada desses
técnicos e decisores lhe atribui frequentemente um poder frente aos demais
cidaddos da cidade. Uma gestao compartilhada precisa suprimir, portanto,
a distancia existente entre o técnico e o cidaddoe comum, instaurando-se
novas formas de relagdes sociais. O uso da informagéo bem dirigida pode
ser 0 meio mais eficaz de aproximagdo dos dois pélos e de chamada a
participagdo ampla e irrestrita. A informagéo deve divulgar toda questdo
de interesse coletivo, de modo a informar sobre o conjunto dos problemas
e provocar o interesse e a vontade de intervir, e a fazé-la circular de maneira
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mais abrangente possivel. O acesso as fontes de informagdo deve ser
garantido, devendo para tanto tornar claras as informagdes, através de dados
completos, nimeros exatos das situagdes econdmica social € urbanistica,
na comunicagio das propostas de intervengio no espago urbano. “E pela
criagdo de relagdes sociais bastante flexiveis para se adaptar de maneira
continua a evolugdo da cidade, do centro, do quarteirdo, que o organizador
podera chegar as realizagSes que terdo como caracteristica responder tdo
perto quanto possivel as necessidades do usuario. Além disso, estas
necessidades e por consequéncia as satisfagdes que lhes podem ser trazidas
ndo serdo as de'uma categoria apenas de habitantes e de usuarios, mais de
todos ou da maioria delas. ... Empreendimentos apoiados sobre a informagio
paciente e de alguma maneira garantida pelo acordo terfio toda chance de
evitar as contestages tardias e as situa¢Ses de conflito que muitas vezes
perturbam a continuidade dos trabalhos.”( BARBIER, 1978).

O Programa Prefeitura nos Bairros ¢ o veiculo que pode faciiitar a
relagdo entre pessoas e segmentos distintos, cujos interesses nem sempre
coincidem; entre administradores e administrados; entre 0s que detém as
informagdes e os outros. Por meio dele pode-se assegurar a eficacia de um
planejamento regionalizado, desde que abrigue o maior nimero possivel
de cidaddos bem informados para intervir nas decisdes tomadas pelo poder
publico municipal, tornando a administragio mais simples e acessivel. Esse
forum, melhor que qualquer outro, pode realizar a sintese das a¢des setoriais
e dos servigos técnicos, revelando o quadro de necessidades ¢ a relagdo de
proposi¢des a ser executada pela gestdo municipal. Além disso, pode
garantir que os poucos recursos postos a disposi¢&o da comunidade sirvam
a uma gestio eficaz dos servigos publicos.

Qutro aspecto a considerar na aplicabilidade e eficacia dos
instrumentos de ordenamento espacial € a estrutura administrativa dos
orgdos municipais, que impede ou dificulta, na maioria das vezes, o controle
sobre 0 uso do solo urbano. A fragmentagfo das competéncias
administrativas reflete-se no controle do uso do solo urbano, na medida em
que uma instancia elabora os planos e leis, enquanto uma outra ¢ responsavel
pela sua implementagdo. Isto significa dizer que, em geral, a instancia
responsavel pela aplicagdo da legislagZo, que possui o poder de policia,
sobre o uso e ocupagiio do solo, ndo é a mesma que formulou a lei ou ¢
plano. Ate 1992 a Prefeitura da Cidade do Recife retratava uma estrutura
partida, onde de um {ado ficavam os que planejavam e do outro lado os que
executavam. Somente a partir dessa data esta compartimentagéo foi superada
por uma reforma administrativa que colocou no mesmo 6rgdo o
plancjamento da ag#io espacial e o seu controle. Esta proximidade fornece
subsidios da cidade real para o planejamento de médio e longo prazos em
dire¢do a cidade desejada.
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