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APRESENTACAO

A excluséo socioespacial brasileira € um fato alarmante. O dificil acesso de
grande parte da populacédo a plena vida urbana é resultado de uma sucessao de
politicas publicas inadequadas e incipientes que, muitas vezes, se distanciam das
necessidades e anseios da populacdo. Partindo do pressuposto de que o direito a
cidade é um direito basico e significa a garantia a terra urbanizada, 0 acesso aos
servicos e equipamentos publicos, a habitacdo de qualidade e a inclusdo social da
populacado, o presente livro visa apresentar pesquisas que se destacam ao abordar
de diferentes formas a crise urbana em que vivemos e apontar boas praticas de
planejamento.

Nos vinte e seis capitulos que integram a obra “Melhores praticas em
Planejamento Urbano e Regional”, o leitor € convidado a percorrer as mais diversas
areas do territorio brasileiro a partir do ponto de vista dos autores convidados e
conhecer novas perspectivas, mostrando a amplitude da discusséo sobre o direito a
cidade no contexto nacional.

Acredito que os textos aqui contidos representam grandes avancos para 0 meio
académico. Em um momento critico para a pesquisa e para as politicas urbanas,
a Editora Atena se mostra consoante com a intencédo de fomentar o conhecimento
cientifico e cooperar com o dialogo académico na direcdo da promoc¢ao de politicas
urbanas cada vez mais justas e inclusivas.

Aproveite a leitura!
Bianca Camargo Martins
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CAPITULO 9

EXPANSAO URBANA E ARENA POLITICA EM CIDADE
HISTORICA: A REVISAO DO PLANO DIRETOR DE

Neio Campos
Benny Schvasberg
Ricardo Farret

RESUMO: Este trabalho traz uma reflexdo
sobre dois dos principais embates delineados
no processo de revisao do plano diretor
de ordenamento territorial do Municipio de
Pirenopolis, estado de Goias: controle da
expansao urbana e conflitos de interesses de
diferentes atores numa cidade histoérica.

PALAVRAS-CHAVE: dinamica imobiliaria,
expansao urbana, conflito de interesses.

11 INTRODUCAO

Dois aspectos tém marcado o estagio
atual do planejamento do desenvolvimento
urbano local no Brasil e em outros tantos paises
e que, nao raras vezes, sao caracterizados por
conflitos entre os setores publico, corporativo e
da sociedade civil.

O primeiro aspecto refere-se ao ideario do
planejamento urbano que, via de regra, ignora
e, em alguns casos, contesta aprioristicamente,
o papel importante que o mercado imobiliario
pode desempenhar na estruturacdo das
cidades. Mais do que os interesses em jogo,

as vezes conflitantes, entre os agentes do

Melhores Praticas em Planejamento Urbano e Regional
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mercado imobiliario e o poder publico local em
relacéo a ocupacgao do solo (gabaritos, indices
de ocupacao e de impermeabilizagao, por
exemplo), uma dimensao do desenvolvimento
urbano em cidades com algum dinamismo
econOmico-espacial vem ocupando o centro
dos debates: a expansao urbana.

O padréao tipico da expansdo das

cidades brasileiras — pontual, disperso,
nao-inclusivo — tem exacerbado o0s custos
privados e sociais (monetarios ou nao) da
infraestruturacdo (rede viaria e saneamento
basico) e da mobilidade urbana, fazendo com
que algumas municipalidades comecem a
incorporar em seu planejamento conceitos
até entdo marginalizados, como compactacgéo,
densificacdo, zoneamento multifuncional e
revitalizagdo urbana.

refere-se

@) segundo aspecto

a participacdo da sociedade civil no
encaminhamento do desenvolvimento urbano
de suas comunidades. Embora tenha havido
uma inflexao positiva neste aspecto a partir
do Estatuto da Cidade, a participacdo ainda
ocorre de forma diversificada e escassa,
limitando-se, no mais das vezes, a viciadas
e inbcuas “audiéncias publicas”, em geral na
fase de pds-elaboragao dos planos diretores de
desenvolvimento urbano.
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Esse quadro é particularmente relevante em cidades cujo dinamismo econémico
e demografico vem acompanhado de uma série de condicionantes a sua estruturacéo
socioespacial, como é o caso de areas urbanas de interesse turistico resultante de
seu patrimdnio cultural e ambiental. Nesses casos, o planejamento lida com questoes
econbmicas e socioculturais, que condicionam fortemente o seu desenvolvimento,
objetivo de qualquer comunidade, destacando-se, (i) a preservacao do seu patriménio
arquitetdnico e urbanistico; (ii)a conciliagdo entre as pressdes do seu crescimento e
o controle de sua expansao urbana; (iii) a provisao de infraestruturas, em particular a
viaria e (iv) a garantia dos direitos historicamente adquiridos pela populacéo residente,
particularmente os segmentos de baixa renda. Esses condicionamentos sao mais
visiveis nos casos de a cidade estar submetida a um processo de forte demanda
relacionada ao uso e ocupagdo do solo urbano em torno do seu nucleo historico,
pressionando para uma expansao urbana descontrolada.

A cidade de Pirenépolis, no estado de Goias, insere-se, sem duvida alguma,
neste quadro. Com populacéo de 23.065 habitantes (Censo, 2010), trata-se de uma
cidade pequena de relevante interesse turistico, cujo Patriménio Histérico e Cultural e
exuberancia ambiental, sédo seus maiores atrativos.

Por muitos anos isolada, a cidade experimenta ha alguns anos, um processo de
dinamizacé&o urbana que vem merecendo a atencéo da administracéo local. Na esteira
de sua condicdo de cidade preservada como Patriménio Cultural, pela importancia
urbanistica e arquitetbnica do seu centro histérico, Piren6polis tem atraido, ndo sé
um fluxo crescente de turistas como, também, de segmentos de rendas mais altas,
principalmente de Brasilia e Goiania, com a disposicéo de nela estabelecer um habitat
secundario e atividades comerciais e de servicos ligadas ao turismo. O somatério
desses fatores resulta em um mercado imobiliario dinamico.

A atratividade da cidade, nas duas ultimas décadas, decorre de fatores nacionais
- tais como a maior visibilidade e reconhecimento do patriménio cultural como valor de
uso e de troca por segmentos especificos da sociedade civil - como, também, regionais
— tais como o crescimento econémico, da renda e da acessibilidade e melhoria da rede
viaria estadual e regional.

Ciente de que este € o momento adequado para definir o futuro da cidade, o
poder publico — local e federal - vem promovendo a revisdo de seu plano diretor de
ordenamento territorial. Tendo como referéncia o Estatuto da Cidade, a realizagao
deste trabalho mobiliza os diferentes atores locais, com dois grandes interesses em
confronto: de um lado, a preservacao dos valores histéricos, culturais, ambientais e
paisagisticos — a “galinha dos ovos de ouro” - e, de outro, a realizacdo de mais valias
imobiliarias em areas externas a sede urbana consolidada.

Este trabalho busca analisar o processo, ainda em curso, de definicdo de
dois aspectos importantes na revisao do plano diretor de ordenamento territorial de
Pirendpolis: o controle de sua expansao urbana e a arena politica configurada pelos

interesses dos atores.
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2| DINAMICA IMOBILIARIA E ESTRUTURACAO INTRAURBANA DE
PIRENOPOLIS

Uma cidade de pequeno porte, Pirendpolis tem um mercado imobiliario que ainda
funciona por indicagcbes pessoais, sem a necessidade de mecanismos de marketing.
Mas ha sinais que este quadro tende a mudar rapidamente, tendo em vista o crescente
aumento da demanda externa, constituida por segmentos de renda mais alta de
Goiania, Anapolis e Brasilia.

E 6bvio que, para o entendimento de um mercado com dimens&o reduzida,
como no caso, tenha se adotado uma metodologia expedita, mais qualitativa, apoiada
em depoimentos de quem estd inserido neste mercado. Mais ainda, para fins de
simplificacdo da analise, as informagdes estado todas referenciadas a quatro setores
urbanos que, embora ndo tenham reconhecimento nem pela administracdo, nem pela
populacéo, agregam diferentes bairros e identificam os grandes perfis socioespaciais
da cidade: Centro, Carmo, Bonfim e Lapa. (Mapa 1)

48°59'0"W 48°68'30"W 48°66'30"W

15°51'0"S 15°50'30"S

15°51'30"8

15°52'0"8
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Mapa 1 — Setores urbanos, Pirenépolis, 2012

O setor Centro compreende o Centro Histérico e o Centro Novo. O primeiro €
configurado pelo conjunto arquitetdnico e urbanistico antigo remanescente e em boa
parte conservado. O segundo € constituido pela expansao deste nucleo histérico para
uma area maior que se configura como area central da cidade, com uma boa dinadmica
econdmica e social que mistura, sem maiores conflitos, moradias unifamiliares,
COmércio e servigos.
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O setor Carmo caracteriza-se por uma ocupacao predominantemente
residencial sob a forma de loteamentos, abrigando uma populacdo com perfil
socioeconémico emergente. Ha areas com ocupacéo residencial com lotes pequenos
e padréao de construcdo, com auséncia de garagem e poucos cémodos, que denota
a presenca de uma populacao de renda nao elevada. Em outras areas, ha ocupacao
em lotes grandes, murados, 0 que denota uma ocupacdo por populacdo com
perfil socioeconébmico emergente. Observam-se, também, areas com loteamentos
que, embora nao aprovados, estdo em fase de implementacdo, com lotes de
aproximadamente 500m2, além de algumas pousadas de alto padrdo. Por enquanto,
nao ha condominios fechados neste setor.

O setor Bonfim também conforma uma certa continuidade do tecido urbano do
Centro, configurando um padrao socioespacial misto, onde, em alguns trechos e ruas,
convivem, proximamente, tipologias habitacionais popular e padrdes residenciais mais
elevados. Nas areas de moradias com mais baixo padrao socioeconédmico, observa-
se que algumas delas estdo assentadas em areas com visiveis sinais de fragilidade
ambiental, bem como a existéncia de alguns loteamentos irregulares, na principal via
de circulacéo entre a area central da cidade e o setor.

O setor Lapa, que, a leste, tem continuidade com o tecido urbano do Centro,
conforma uma mescla social interessante, do ponto de vista da baixa segregagéo
entre habitacao mais popular, ou pobre mesmo, predominante, e nichos de classe
média que, com isso, o qualifica urbanisticamente e aumenta a sua valorizacdo. Na
verdade, o Setor apresenta trés perfis de uso e ocupagao: mais proximo ao Centro, o
uso predominante de comércio tradicional, com uma populacéo de baixa renda; ja nas
proximidades do aeroporto, observa-se uma ocupac¢ao mais recente, constituida por
condominios fechados; e, ao longo da rodovia Pirenopolis-Anapolis (GO-431), uma
ocupacéao residencial por populagcao de baixa renda.

Mesmo com as limitagdes nas fontes de informacé&o, esse mercado foi analisado
a partir de dados obtidos por meio de questionarios e levantamentos feitos junto a dois
importantes agentes: os corretores de iméveis e o setor de licenciamento de projetos
e obras da Prefeitura Municipal. Com eles construiu-se um sistema de indicadores do
dinamismo do mercado imobiliario de Pirenépolis, constituido por cinco indicadores e
dez variaveis, como abaixo descrito.

Indicador 1- precos imobiliarios para o submercado de compra e venda

+ preco medio de venda dos imOveis residenciais
+ preco médio de venda dos imbveis comerciais

Indicador 2- precos imobiliarios para o submercado de locagao
+ preco médio da locacao mensal dos imoéveis residenciais
« preco médio da locacdao mensal dos imbveis comerciais

Indicador 3- valorizag&o imobiliaria nos ultimos 5 anos

+ evolucdo dos precos medios dos imoveis residenciais locados e transacio-
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nados, por tipo e tamanho, e suas respectivas valorizacoes

+ evolucdo dos precos médios dos imoOveis comerciais locados e transaciona-
dos, por tipo e tamanho, e suas respectivas valorizagoes

Indicador 4 — novas edificacées na area urbana, 2009-2011
* numero de alvaras de construcao (deferidos e indeferidos)

* numero de habite-se (deferidos e indeferidos)
Indicador 5 — regularizacao de edificagdes e alteracdes fundiarias, 2009-2011
* numero de alvaras de regularizacao (deferidos e indeferidos)

* numero de remembramentos deferidos e indeferidos

* numero de desmembramentos (deferidos e indeferidos)

Apesar do seu carater expedito, esse procedimento ndo invalida o objetivo da
andlise, qual seja a de, a partir da intensidade, da localizagao/direcionamento e da
temporalidade das transacbes imobiliarias, identificar tendéncias no processo de
expansao urbana de Pirendpolis.

N&o obstante o seu expressivo crescimento espacial, Pirendpolis tem, no seu
setor Centro (Centro Histérico e Centro Novo), a sua principal centralidade, o foco
de sua vida econdmica e social. O Centro Histérico concentra o patriménio histérico-
arquitetonico da cidade, sendo, assim, a drea mais valorizada e atrativa aos turistas,
0 que, em cadeia, gerou a concentragdo do comércio voltado ao turismo (lojas de
souvenirs, bares, restaurantes e pousadas).

Essa forte centralidade do setor Centro, como nao poderia deixar de ser, se reflete
nos precos imobiliarios, tanto no mercado de venda como de locagdo. Embora todos
0s imoveis, em todos os setores, tenham se valorizado, o setor Centro teve o maior
percentual, seguido pelo setor Carmo. Chama a atencao, no entanto, a valorizacao que
vem ocorrendo no setor Lapa, particularmente em relagdo as atividades comerciais,
tanto para compra-venda como para locacgao, ja que seus prec¢os suplantam o setor
Carmo.

Além disso, mais importante que os valores atuais sao as valorizagdes que
os imoveis vém tendo ao longo dos anos, o que propicia uma visdao mais clara do
dinamismo do mercado imobiliario da cidade. Assim, no que se refere ao uso residencial,
nos ultimos 5 anos, as maiores valorizagbes imobiliarias ocorreram no segmento
residencial de melhor padrao construtivo, principalmente nos setores Centro (101%)
e Carmo (94%). Isso confirma a hipdtese de estar havendo uma “elitizacdo” dessas
areas, com a chegada de populacées com renda mais alta em busca de residéncia
secundaria. Na esteira deste processo, no segmento comercial, a maior valorizacao
ocorreu nos setores Centro (98%) e Carmo (86%).

No entanto, o indicativo mais relevante da dinamica imobiliaria refere-se a
localizagdo espacial dos investimentos nos submercados residencial e comercial. O
quantitativo desses investimentos, em suas diversas destinacdes (novas edificagoes,
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ampliacdo de edificacdes existentes, parcelamento do solo, desmembramentos e
remembramentos fundiarios), da uma ideia mais precisa de onde e para onde a cidade
esta se desenvolvendo.

Conforme informacdes disponibilizadas pela Prefeitura Municipal, referentes
aos diversos procedimentos legais de controle publico do direito de construir na area
urbana, — a aprovacéao do projeto, o alvara de construgdo e o habite-se — no periodo
de 2009 a 2011, em Pirenopolis, de um total de 176 solicitagdes, o setor Lapa teve
0 maior numero de alvaras solicitados — 77, ou seja, 43,7%, sendo 55 deferidos e
22 indeferidos. Ressalte-se que, mesmo indeferidos, quaisquer que sejam as razoes,
a simples solicitagdo do alvara junto a administracao local ja indica a intencao de
implantar um novo empreendimento imobiliario, visando a atender a uma (efetiva ou
potencial) demanda detectada pelo mercado. A seguir, aparecem o setor Centro, com
53 solicitagcbes (30,1%), sendo 28 deferidas e 25 indeferidas; o setor Bonfim, com 34
solicitacdes (19,3%) e o setor Carmo, com 12 solicitagdes (6,8%).

Posteriormente a fase da intengcdo de construir (indicada pelas solicitacées de
alvaras de construcdo), ha o instrumento do habite-se, ou seja, a acdo que comprova
a efetiva realizacdo do empreendimento. Nesse sentido, conforme os dados da
Prefeitura Municipal, no periodo 2009 a 2011, foram feitas 41 solicitacbes, sendo a
maior concentracdo na Lapa, com 24 (58,5%), seguida do Centro, com 12 (29,2%),
Bonfim, com 4 (9,7%) e Carmo, com 1 solicitagao (2,6%).

Esses dados, tanto os de alvara de construgdo como os de habite-se, reforcam
a tendéncia apontada pelas informacdes dos agentes do mercado imobiliario: o
dinamismo econOmico e imobiliario que vem ocorrendo no setor Lapa e que o esta
transformando numa primeira e importante subcentralidade urbana de Pirendpolis.

A dindmica do mercado imobiliario de Pirendpolis, acima analisada, proporcionou
a indicacao das grandes questoes e diretrizes espaciais para o0 zoneamento de uso
e ocupacao do solo do Plano Diretor. Essas diretrizes implicam, em alguns casos,
em estimulos as agbes do mercado imobiliario, bem como na sua interrupcao ou
redirecionamento, naqueles casos em que essas acbes possam comprometer a
preservacao do patriménio cultural e ambiental da cidade e, por extensdo, a sua
economia urbana. De forma resumida, as questbes colocadas sdo descritas a seguir.

a) cidade compacta ou dispersa?

Hoje, observa-se uma tendéncia crescente de considerar prioritariamente o papel
que os custos de implantac&o, operacao e manutencao das infraestruturas urbanas
e econbmicas — saneamento, transporte, tempo de deslocamento casa-trabalho,
acessibilidade, etc — representam para as finangas publicas, familiares e pessoais.
Como consequéncia, os custos da urbanizacdo sdo cada vez mais considerados
na elaboracéo dos planos diretores metropolitanos e municipais, de modo a, néo s6
minimiza-los como, também, a criar novos padrdes de convivéncia social (Mascar6 et

al, 1987).
(120

Melhores Praticas em Planejamento Urbano e Regional Capitulo 9



A aprovacao de novos loteamentos, num primeiro momento, essencialmente
focada num futuro incremento da receita tributaria municipal, muitas vezes, néo passa
de uma ilusdo monetéaria, pois os custos sociais e financeiros dessa urbanizagcao
ultrapassam, em muito, aqueles estimados por meio de uma incompleta contabilidade
que o fundamenta.

Outro argumento para justificar o controle da expansado urbana da cidade
refere-se ao grande numero de lotes vazios, como comprova levantamento feito pela
Prefeitura Municipal. Em alguns condominios e loteamentos, por exemplo, o percentual
de lotes vazios chega a 50%. Isso sugere que néo sé estimulos devem ser dados a
sua ocupagao, como, também, restricbes devem ser estabelecidas a criagao de novos
loteamentos, particularmente aqueles distantes da malha urbana atual.

b) Uma nova subcentralidade urbana?

Como mostra o indicador precos e valorizagdo imobiliaria, em Pirendpolis, esta
em processo de formacdo uma subcentralidade urbana no setor Lapa, constatada
nao so pela valorizagao imobiliaria no Setor, como pelo numero de novas edificagcdes
licenciadas. Isso, de inicio, sugere uma concep¢ao de adensamento neste trecho,
visando atingir ao objetivo de uma Pirendpolis mais compacta e menos esparsa.

A articulacéo do setor Lapa com o setor Centro exigira uma considerag¢ao especial
no Plano Diretor, em termos de instalacao de equipamentos socioculturais, circulagao,
desenho urbano e paisagismo, particularmente ao longo e no entorno do eixo urbano
que os une. Isso coloca uma questao, crucial para uma cidade do porte de Pirenépolis:
promover a complementacao funcional e urbanistica dos dois setores ou promover
a criacao de uma nova centralidade que venha a competir com (e eventualmente
esvaziar) o Centro Historico?

c¢) parcelamentos periféricos ou revitalizacdo urbana?

Uma questao que ja se mostra visivel em Pirendpolis refere-se ao padrao de sua
expansao urbana. Fora dos quatro setores da cidade, ja se observa a presenca, ainda
que de forma incipiente, de inUmeros projetos de loteamentos, isolados do tecido
urbano, a maioria aguardando a definicdo do Plano Diretor. A questao crucial esta
centrada na definicdo da imagem que se quer dar a Pirendpolis: uma cidade compacta,
historicamente aberta a todos, ou uma colcha de parcelamentos socioespacialmente
distintos, desarticulados entre si e da malha urbana existente?

Por tudo isso, cabe considerar a criacdo de incentivos a revitalizacdo do atual
patriménio imobiliario construido e ja reconhecido pela comunidade, o que de certo
modo ajudaria a democratizar a cidade e se contrapor ao processo de gentrificacéo
gue esta em curso no Centro Histérico.

d) os riscos a preservagdo da paisagem natural

A questdo do padrédo da expansdo urbana do municipio ndo se esgota na
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discussdo dos custos de infraestrutura e na articulacéo urbanistica dos diferentes
setores urbanos. Questbes ambientais e paisagisticas também estédo envolvidas.

Além da uma paisagem natural de grande relevancia para a geragao do turismo,
estudos ambientais mostram que o meio ambiente de Piren6polis apresenta inUmeras
fragilidades, o que coloca o controle da expansé&o urbana como uma questao relevante
na elaboragéo do Plano Diretor.

Todas essas questdes apontam para o papel central que o controle da expansao
urbana assume no cenéario futuro do desenvolvimento de Pirendpolis.

3| ESTRATEGIA DE CONTROLE DA EXPANSAO URBANA

Como estratégia para o controle da expansao urbana de Pirendpolis, definiu-se a
criacdo de uma Zona de Expansao Urbana de Ocupacéo Controlada (ZEUOC), fundada
em alguns aspectos observados na analise presente e tendencial da ocupacéo do
solo urbano da cidade: localizacao de loteamentos com projetos aprovados e outros
irregularmente implantados; valores paisagisticos e ambientais; incipiente processo
de “guetificacdo” de certas areas da cidade; indefinicdo em relacao as contrapartidas
privadas visando cobrir os custos de infraestrutura, dentre outros.

A ZEUOC é uma versao reformulada do velho instrumento do banco de terras,
no caso, sem o instituto da propriedade publica do solo. Sem desapropriar as terras,
todas de propriedade privada e definidas pelo Plano Diretor atual como de uso rural,
a partir dos aspectos acima citados, delimitou-se uma area em local tendencialmente
sujeito as pressdes do mercado imobiliario para uso urbano, inclusive ja com alguns
parcelamentos projetados ou irregularmente implantados.

Nessa area, periférica a malha urbana consolidada, haveria restricbes de ordem
temporal e espacial a sua ocupacédo, de modo a atender, sobretudo, aos interesses
da administracao publica do municipio, em sua misséo de organizar, de forma justa e
eficiente, a estruturacéo de seu territorio.

Para isso, contrariamente ao que ocorre na maioria das cidades, onde o padréao
vigente da expanséo urbana é o da pulverizagcdo dos parcelamentos, com (e n)a
ZEUOC, os parcelamentos privados estdo bloqueados até que seja elaborado, em
prazo definido pelo Plano Diretor, um plano urbanistico basico para a area que, de
responsabilidade da administracdo municipal, garanta as virtudes de um bom projeto
de urbanismo. S6 entéao, cada projeto de parcelamento podera ser encaminhado para
analise e aprovacao do poder publico local.

Porbom projeto de urbanismo, entende-se aquele que atinja objetivos consagrados
na teoria e na pratica urbanisticas atuais: inclusdo social; multifuncionalidade e
mesclagem social; articulagdo com a estrutura urbana existente; qualidade urbano-
ambiental; e justa reparticao de custos e beneficios decorrentes da implantacao dos
empreendimentos. Mais especificamente:
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+ garantir que os ganhos imobiliarios decorrentes de futuras valorizagbes da
terra, quando de sua conversao de rural para urbana, nao sejam apropria-
dos privadamente e sim, pela comunidade, via setor publico;

+ buscar eficiéncia na gestao, deixando ao poder publico a misséo de elaborar
o plano urbanistico da ZEUOC e, ao setor privado, a construcéo e venda das
edificacbes; aquele, livre de manobras especulativas e ajustado ao timming
e objetivos do crescimento urbano; este, fazendo o que pode fazer com mais
eficiéncia e rapidez, de acordo com parametros urbanisticos definidos pelo
plano urbanistico basico;

« promover inclusao social, por meio da transferéncia, sem énus a municipali-
dade, areas fundiarias, preferencialmente na prépria ZEUOC ou, em casos
especificos, em outras zonas da cidade, as quais deverao ter destinacao
vinculada a habitac&o para baixa renda e/ou equipamentos sociais urbanos.

Em termos operativos, o plano urbanistico basico da ZEUOC deve contemplar
0S seguintes componentes:

* microzonas e uma estrutura de microparcelamento do solo que defina a
ocupacao da ZEUOC pelos diversos segmentos socioecondmicos da popu-
lacéo, ocupacédo esta induzida por normas urbanisticas e edilicias (tamanho
minimo do lote, indice de ocupacao, taxa de impermeabilizacao etc); para
isso, como ponto de partida, pode-se definir que as areas ambientalmente
mais vulneraveis sejam ocupadas pelos segmentos de maior renda da po-
pulacéo, pois eles tém melhores condicbes de assumir 0s encargos neces-
sarios a sua preservacgao/recuperacao;

« malha viaria estruturante da ocupacao futura;

+ as contrapartidas que cabem aos interessados na ocupacao das diversas
microzonas, tais como:
I. o 6nus (parcial ou total) de implantacdao das infraestruturas “especiais”
(drenagem, obras de protecéo de encostas, construcéao de taludes, etc);

Il. a transferéncia, sem énus a municipalidade, de areas fundiarias na
propria ZEUOC ou em outras zonas da cidade, que deveréo ter destinacéo
vinculada a realizacdo da funcéo social da cidade, tais como a habitacéao
de interesse social e equipamentos sociais urbanos;

O montante das areas a serem transferidas a municipalidade sera baseado em
fatores objetivos a serem definidos pelo Plano, como, por exemplo:a proporcionalidade
ao tamanho dos lotes definidos para cada microzona; distancia da microzona a malha
urbana (ou ao Centro Historico) atual, por exemplo. Além disso, como medida cautelar,
até a aprovacao do Plano Urbanistico da ZEUOC ficar4 vedado o licenciamento de
novos empreendimentos nesta Zona.

3 1 PARTICIPACAO COMUNITARIA E CONFLITO DE INTERESSES

Desde o inicio da revisao do PDOT de Pirenépolis foi instituido por decreto
municipal, o Grupo de Trabalho Especial (GTE) com o objetivo de acompanhar e
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subsidiar os trabalhos, em conjunto com a equipe técnica multidisciplinar coordenada
e composta por professores da Universidade de Brasilia. O GTE foi composto por
diversos segmentos da comunidade: representantes de associa¢gdes comunitarias,
representantes do poder executivo municipal e poder legislativo e organizacdes nao-
governamentais.

Por outro lado, a metodologia proposta no plano de trabalho da revisao previa
um conjunto de procedimentos, destacando-se a leitura da cidade como resultado
da sintese entre a leitura técnica e a leitura comunitaria, previamente realizadas.
A leitura técnica foi realizada por meio de estudos dos diversos temas analisados
por especialistas (professores da UnB que formaram a equipe técnica) e discutidas,
por tema, no ambito do GTE. Buscando implementar a concepcao de gestao e
planejamento democraticos sugerida pelo Estatuto das Cidades e pelo Ministério das
Cidades', foram adotados procedimentos de leitura comunitaria envolvendo rodadas
de audiéncias publicas regionalizadas em quatro bairros da Sede Urbana do Municipio
— Bairros do Carmo, Bonfim, Lapa e Centro -, bem como nos chamados povoados da
zona rural, agrupados, também de forma regionalizada, de maneira a cobrir todo o
extenso territdrio municipal®.

O planejamento e execucao desse procedimento metodologico foi debatido e
elaborado em conjunto com o GTE e, posteriormente, com o Prefeito e a maioria dos
secretarios municipais, no intuito de envolver a gestdao municipal na implementacéao
de um processo participativo de leitura comunitaria. Em seguida a essas rodadas de
leitura técnica e comunitaria e sua sistematizacao, iniciou-se um ciclo de analises
e proposicdes em inumeras reunides com o GTE, que depois se desdobrariam em
sucessivas versdes do Projeto de Lei que, finalmente, resultariam em uma minuta de
PL com anexos, a ser submetida a nova rodada de audiéncia publica, efetivamente
ocorrida em setembro de 2014, apds dois anos e meio de iniciado o processo.

Esta reflexao pretende contribuir para uma dimensao que entendemos relevante
do debate contemporaneo da dindmica imobiliaria e expansao urbana em cidades
de interesse turistico, que se refere ao processo de participacao comunitaria e
conflitos de interesses na elaboracao de planos diretores. Nesse sentido, cabe
pontuar algumas caracterizacoes e conceituagoes preliminares quanto aos atores e
interesses envolvidos na dindmica da arena?® constituida.

1 A Campanha Nacional pela Elaboracéo de Planos Diretores Participativos foi desenvolvida por iniciativa
do Ministério das Cidades no periodo de 2003 a 2006. O balanco de seus resultados pode ser encontrado em San-
tos, O. A., Montandon, D. (Orgs.), 2011.

2 O municipio de Piren6dpolis, conhecido pelo seu Centro Histérico de significativo conjunto arquitetonico,
urbanistico e paisagistico e por seus atrativos turisticos ambientais como cachoeiras e trilhas, possui e area terri-
torial de 2.205 km2, dos quais a sua sede urbana representa menos de 10% do territério municipal.

3 Usamos o conceito de arena de forma metaférica, no sentido de ressaltar a existéncia de espagos con-
flitivos estatais, publicos, societais ou, mais freqlentemente, espacos de interconex@o entre as estas esferas,
nos quais proposicoes, atores e grupos de interesse disputam a primazia de suas posi¢oes. O conceito de arena
também se refere a nogéo de espaco conflituoso e, por vezes, de pactuagéo, mas a énfase recai sobre o papel dos
atores e dos espacos decisérios em processos que levam a construcao e definicdo de proposicdes de politica urba-
na e territorial. O conceito remete as no¢des de processo, de transformagéo constante e de demarcagéo difusa de
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Ha referéncias fundadas em pesquisas* de caracterizacao de atores envolvidos
na constituicdo de arenas no campo da politica urbana e habitacional que, grosso modo,
estabelece quatro atores ou posicoes em debate e/ou embate na disputa de interesses
desta area de politica setorial: i) movimentos sociais compostos por liderancas e/ou
chamados beneficiarios de politicas ou programas; ii) o Estado, com suas prefeituras
e/ou érgaos publicos; iii) os capitais, como proprietarios fundiarios, empreendedores,
construtoras, bancos, etc.; e iv) os técnicos, como arquitetos, engenheiros, advogados,
dentre outros. Kapp (2014) sugere que tais atores ou posi¢cbes sdo representados
por homens e mulheres de carne e 0sso, que tem nome, endereco, boa indole,
solidariedade, inteligéncia e muitas vezes amizades uns pelos outros, independente
da posicao a que pertencem ou que representam. Mas, no processo de elaborag¢do ou
execucao de um plano, programa ou projeto, essas pessoas operam a partir de suas
posicdes sociais e interesses, com a perspectiva de que essas posi¢oes lhes permitem
e com as exigéncias e pressoes - internas e, sobretudo, externas - que ali sofrem.

Assim, no posicionamento desses atores, a leitura critica a respeito do movimento
de aproximacdes e afastamentos entre si, se refere a estruturas e dindmicas de
uma sociedade; ndo se reporta, portanto, ao carater das pessoas individuais que
eventualmente assumem estes papéis. Ou seja, embora néo seja facil abstrair de
impressoes, subjetividades e empatias que nos afetam pessoalmente, trata-se de um
exercicio de “despersonalizacao”. Com respeito aos recursos e as posi¢coes sociais,
a autora propde que o lugar social ndo depende simplesmente, ou exclusivamente,
de recursos econdmicos. Ha outros tipos de recursos decisivos que incidem no lugar
e na posicao social, repercutindo nos interesses e na capacidade de sua disputa:
sao recursos que podem ser, genericamente, chamados de culturais e politicos. Os
primeiros estdo relacionados ao conhecimento, desde formacéo escolar até regras de
etiqueta, jeito de pensar e conversar, organizar e planejar a propria vida. Os segundos
envolvem a rede de relagcbes pessoais a que se tem acesso e pela qual se consegue
acionar recursos econémicos e culturais de outras pessoas. Nessa perspectiva,
a posicao que um individuo ocupa na sociedade, inclusive de classe, depende da
totalidade desses recursos e nao somente do dinheiro, sendo o acesso a estes
recursos tao ou mais dependentes do lugar social em que uma pessoa nasce do que
de seu mérito ou esforgo pessoal.

No caso em pauta, ha uma tipologia diversificada de perfis de atores envolvidos
no debate ao longo do processo de revisdao do PDOT de Pirendpolis, mas para efeito
de sistematizacdo e de tornar a analise mais impessoal e relativamente isenta de
empatias por parte dos autores, podem ser identificados, de forma concentrada, um
conjunto de oito atores, suas demandas e visdes.

Ressalte-se trés consideracbes preliminares. A primeira de que, por muitas

participantes e de fronteiras entre interesses diversos de agentes da sociedade e entre setores de politica publica.
4 Remetemo-nos aqui ao trabalho de Kapp (2014) analisando a arena formada por atores e posicoes rela-
cionadas a assisténcia técnica e empreendimentos urbanos e habitacionais.
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vezes, ha superposicao de varios perfis nos mesmos atores. A segunda, de que 0s
autores deste trabalho, na condicdo de membros da equipe técnica, se constituiram
também em atores protagonistas, evidentemente; mas, vale ressaltar, nenhum possui
propriedade ou segunda moradia na cidade. Aterceira, uma vez que ficou relativamente
suspensa a definicdo de areas para novos empreendimentos imobiliarios, turisticos e
econdmicos na cidade, bem como os seus parametros urbanisticos, desde o inicio dos
trabalhos tanto a equipe técnica quanto o GTE, sofreram pressdes sistematicas de
interesses de empreendedores locais e externos.
Sao os seguintes atores considerados:

a. Morador, alguns com formacao técnica ou profissional relacionada a dinami-
ca imobiliaria;

b. Profissional, atuante no mercado imobiliario, seja como técnico ou empreen-
dedor ou corretor imobiliario;

c. Produtor imobiliario (capital fundiario + loteador) morador da cidade;
d. Empreendedor imobiliario ndo morador;

e. Proprietéarios da segunda moradia urbana (liderancas criticas na Audiéncia
Publica);

f. Proprietarios rurais;
g. Militantes comunitarios de causa ambiental ou patrimonial;

h. Politicos, vereadores ou representantes da Prefeitura.

Na composi¢cdo do GTE, houve presenca razoavelmente constante de todos
estes atores, excetuando empreendedor imobiliario ndo morador e moradores de
segunda moradia urbana, até porque as reuniées do GTE ocorreram, sistematicamente,
no meio da semana, e 0os moradores de segunda moradia normalmente passam a
semana em Brasilia ou Goiania, ficando geralmente os finais de semana em Pirendpolis.
Destaca-se que Empreendedores imobiliarios ndo moradores compareceram em
varias reunides conjuntas do GTE com a equipe técnica, solicitando participacéo para
apresentar e justificar seus projetos de empreendimentos, na expectativa de incidir
nos parametros a serem adotados no PDOT de modo a viabilizar seus interesses.
Visando a preservar a isencgao técnica, o carater publico e republicano da conducgao
do trabalho, tal participacdo foi sempre negada. Esses mesmos atores, também
procuraram a equipe técnica para apresentar e justificar suas demandas, sendo
sistematicamente orientados a encaminha-las oficialmente a prefeitura, pelo mesmo
argumento acima exposto. Os moradores de segunda moradia se fizeram presentes
e criticamente atuantes, diga-se de passagem, basicamente em audiéncias publicas.

Com respeito as audiéncias publicas, cabem observagdes quanto a sua distincéo
na sede urbana e nos povoados. Nos povoados, estas foram marcadas por criticas e
reclamacdes daquelas comunidades quanto ao seu abandono e auséncia de servigos
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publicos, especialmente transporte (sdo muito dependentes deste para acessar a sede
urbana e servicos publicos e privados basicos, como bancos e posto de servigcos de
abastecimento de agua. E uma postura generalizada de descrédito quanto a qualquer
possibilidade de melhoria de sua qualidade de vida, advinda da revisao do PDOT. Na
sede urbana, como era de se esperar, a mobilizagao e os debates mais contundentes
se deram nas Audiéncias do Centro Histérico. Foi possivel detectar dois tipos de
posicionamentos criticos, tanto na audiéncia de diagnostico quanto na de proposta
da minuta do Projeto de Lei, tendo como origem moradores de segunda moradia e
moradores locais, muitos deles identificados com a oposicéo politica ao prefeito. Alguns
destes moradores eram claramente identificados como ligados a gestao anterior® e a
propria condugao de processos anteriores de revisdo do PDOT, que néo foram adiante.
Isto ndo significa dizer da inexisténcia de criticas por parte de moradores presentes,
mas o tom e a dire¢do da critica eram distintos; enquanto os moradores identificados
politicamente com a oposicéao local buscavam mais desqualificar o Plano proposto como
uma ameacga a preservacao e ao desenvolvimento da cidade, os moradores criticos
apontavam propositivamente a necessidade de aprofundamento, revisao e adequacao
de conteudos do Plano. Os empreendedores locais, na sua maioria com projetos de
pousadas e empreendimentos ligados ao turismo, tiveram presenca constante tanto
nas audiéncias na sede urbana quanto na Oficina de Capacitagcéo para implementacéo
do PDOT, voltada a técnicos e liderancas da comunidade. Estes sempre buscaram
oportunidades de intervir nos debates na perspectiva da necessidade de viabilizacao
urbanistica de seus empreendimentos com a justificativa de investimentos financeiros
ja comprometidos e com potencial de geracao de empregos para o desenvolvimento
econdmico da cidade.

No tocante aos interesses e pactuagdes nos debates no ambito dos membros
representantes da sociedade e governo no GTE, durante o processo de elaboragéo da
estrutura e contetudos fundamentais do plano diretor, os pontos de maior densidade
polémica se fixaram em dimensodes estruturais do ponto de vista da dinamicaimobiliaria.
Sinteticamente, podemos concentrar os pontos polémicos em quatro temas:

1. Definicdo do perimetro urbano;
2. Macrozoneamento e parametros urbanisticos;

3. A expansao urbana, sua dimensao e as direcbes e vetores territoriais de
crescimento da cidade; e

4. Adefesa do Centro Histoérico como a “galinha dos ovos de ouro”.
Cabe destacar que um aspecto, para a equipe técnica de fundamental relevéancia
para a implementacdo do PDOT, era a promog¢ao da capacidade de gestédo urbana no
Municipio, a qual, sempre foi condicdo basica para a aplicacdo dos instrumentos do

5 Cabe registrar que houve eleicdo municipal ao longo do processo de revisdo do PDOT, na qual o prefeito anterior

disputou a eleigdo, sendo reeleito o prefeito atual. Um dos membros do GTE que era vereador ndo se recandidatou, e dois outros
membros se candidataram a vereador,sendo que um deles foi eleito assumindo papel de destaque como presidente da Camara

Legislativa.
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Estatuto da Cidade. Esse tema nao foi, entretanto, alvo de maiores polemicas, diante
da centralidade dos quatro temas acima elencados.

Com respeito aos trés primeiros temas polémicos, cabe destacar, primeiro, o fato
de que desde a primeira proposta de novo perimetro urbano, de macrozoneamento e
seus respectivos parametros urbanisticos, ela teve fundamento em estudos técnicos
como a Carta Geotécnica®, levantamentos e pesquisas de uso do solo e dinamica
do mercado imobiliario’. Estas definicbes foram objeto de inUmeras versdes de
mapas com readequacdes, geralmente de expansédo do perimetro e especialmente
de ampliacdo da area urbanizavel do territério municipal, que se materializou na
polémica proposta da ZEUOC - Zona de Expansao Urbana de Ocupacgao Controlada®.
Segundo, no GTE, varios de seus membros defenderam alteracées em sucessivas
versdes no zoneamento e parametros urbanisticos em consonéncia com projetos e
interesses imobiliarios e fundiarios diversos. Posteriormente, o chefe do executivo e o
chefe do legislativo, também apresentaram ponderacdes e recomendacgdes ao GTE e
a equipe técnica quanto aquelas definicdes, inclusive argumentando a viabilidade de
sua aprovacao na Camara Legislativa.

Em suma, o processo segue em andamento, com o projeto de lei tendo sido
submetido a uma audiéncia publica municipal, naqual recebeu criticas e recomendacdes
quanto a necessidade de novos ajustes e novas audiéncias de debate publico. Ao final,
cabem duas consideragdes. A primeira, de que a experiéncia do acompanhamento
permanente do trabalho de elaboragao técnica e politica pelo GTE, com sua pluralidade
de interesses, foi rica e motivadora. Esse grupo, por mais diversificado que seja,
nao é representado por absolutamente todos os grupos e interesses sociais, politicos
e econbmicos da cidade, o que de resto seria muito dificil. Entretanto, a dinamica
de debates, embates, composicdes e antagonismos, contradicdes e consensos, fez
com que o trabalho estivesse em constante tensédo e movimento. E evitou-se que se
limitasse a processos estanques de leitura comunitaria e leitura técnica e debate de
proposicoes entre equipe técnica e comunidade em seus diversos grupos e interesses
limitados as audiéncias publicas. Em boa medida, a experiéncia do GTE na reviséo
do PDOT de Piren6polis, mesmo inconclusa, e com todas as limitagées do processo e
idiossincrasias dos atores e posi¢des (incluindo as nossas, como atores protagonistas),
demonstra como a presenca de interesses, antagonismos, contradicoes e composi¢coes
forma uma arena expressiva de atores da cidade e seu territério. Essa experiéncia,
atualiza, empiricamente, a nocao proposta por Kapp (2014) de que no processo de

6 A Carta Geotécnica foi elaborada por especialista através de metodologia desenvolvida no Instituto de
Geologia da UnB a partir de analise topografica e geomorfologica dos sitios fisicos naturais do municipio, estabe-
lecendo areas de maior e menor propensao a ocupagéo por atividades e adensamento populacional.

7 Foram realizados levantamentos de atualizacdo do uso do solo in loco, projetos de parcelamento apre-
sentados a prefeitura nos Ultimos anos e pesquisa da dindmica de valoriza¢éo imobiliaria dos diversos bairros junto
aos principais corretores imobiliarios da cidade.

8 A proposta da Zona Urbana de Ocupacao Controlada, posteriormente renomeada de Zona de Expansao Urbana de
Ocupacao Controlada, prevé uma dindmica progressiva, compensatoria e controlada, orientada por meio de um Plano Urbanis-

tico Basico de Ocupagao orientando sua estrutura vidria e de parcelamento do solo, a ser executado apds a aprovacao do PDOT.
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elaboracdo ou execucao do plano, esses atores operam a partir de suas posicoes
sociais e interesses, com a perspectiva que essas posi¢oes lhes permitem e com as
exigéncias e pressoes - internas e, sobretudo, externas - a que séo submetidos.
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