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RESUMO

Os municipios brasileiros receberam novas atribuicdes apés a criacdo da Constituicdo de
1988, o que descentralizou a organizagdo politico-administrativa do pais. Nesse cenario, a
propria ideia de democracia passa a estar no centro do debate sobre a politica e o papel
dos agentes publicos e da populagdo ganha nova visibilidade. A criacdo de instrumentos de
politica urbana inaugura a possibilidade de participagdo direta da populacdo na politica,
mas os locais da efetivacdo da cidadania permanecem, ainda, obscuros. Neste sentido, o
objetivo deste artigo é compreender o papel dos espagos publicos (e do publico) nos
instrumentos da politica urbana e na configuragdo da democracia e da cidadania no
municipio de Angra dos Reis. A partir de andlises do conteddo de tais instrumentos se
estabeleceu um conjunto de dimensdes e indicadores sobre os lugares para o exercicio da
cidadania para os angrenses e sobre a propria definicdo de espaco publico. Notou-se,
finalmente, que o conceito € vagamente definido e a sua maior expressdo se encontra
associada ao carater juridico, especialmente nos espacos de lazer das praias e nos
espacos de circulagao cotidiana.
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THE SPACE OF THE PUBLIC IN THE URBAN POLICY INSTRUMENTS OF ANGRA DOS
REIS, RIO DE JANEIRO, BRAZIL (1988-2016)

ABSTRACT

The Brazilian municipalities have new attributions since the creation of the 1988
Constitution, which decentralized the country's political administration. In this scenario, the
very idea of democracy is at the center of the debate about politics, and the role of public
agents and the population gained new visibility. The creation of urban policy instruments
inaugurates the possibility of direct participation of the population in politics, but the places
of effective citizenship remain obscure. In this sense, the purpose of this article is to
understand the role of public spaces (and the public itself) in urban policy instruments and in
the configuration of democracy and citizenship in Angra dos Reis, Rio de Janeiro, Brazil.
Based on content analysis of such instruments, a set of dimensions and indicators were
established for the places of citizenship exercise in Angra and on the definition of public
space itself. Finally, it was noted that the concept is loosely defined and its greater
expression is associated with the legal character, especially in the leisure spaces of the
beaches and in the spaces of daily circulation.

Keywords: Public policy; Democracy; Public space; Citizenship.

INTRODUCAO

Nos ultimos trinta anos, os municipios brasileiros tém assumido um papel central na gestdo urbana
por meio de politicas publicas que tentam, de alguma forma, organizar o crescimento populacional, as
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demandas sociais e as oportunidades econémicas. Este desafio parece ser ainda maior quando se
constata que, em boa medida, a maior parte dos municipios brasileiros precisa lidar com um processo
de adensamento urbano que se acelera desde a década de 1950. Tal situacdo obriga as localidades
a desenvolver um conjunto de acdes que visam minorar 0s problemas para a populagcédo, como, por
exemplo, as politicas voltadas para o saneamento, o abastecimento d’agua, a iluminagao publica e a
coleta de lixo. Além disso, parte do orcamento estd comprometido com aspectos relacionados a
educacédo e a salde dos cidaddos, o que secciona ainda mais a capacidade de investimento dos
municipios.

Dentre este variado conjunto de preocupacdes, os municipios ainda precisam afirmar a necessidade
de participagdo da populagcdo na vida politica local. As necessidades democraticas, explicitas na
Constituicdo Federal de 1988, imp6em as municipalidades a importancia da criagdo de instrumentos
de participacao cidadad no cotidiano da politica municipal, estadual e federal. Neste sentido, os
governos municipais deverdo atuar ndo somente na resolugéo de problemas — como os falados acima
— mas também articular os interesses dos politicos profissionais aos interesses da populagéo,
flexibilizando a ideia de democracia representativa e incentivando a participagéo direta da populacéo.

Tradicionalmente, a participacdo da populagdo estd associada somente aos pleitos e aos eventos
circunscritos aos espacos politicos tradicionais: camaras, secretarias, comissdes etc. Estes seriam os
espacos abertos a colocagdo das demandas e reclamacdes da populacdo. No entanto, entende-se
gue tais espagos sdo bastante formais e seus encontros demasiadamente episddicos para o exercicio
da democracia. A reducdo da ideia de cidadania a estes momentos parece ser bastante simpléria e
bem pouco relevante em termos da prépria ideia de politica participativa. Neste sentido, se acredita
que parte do processo democratico seja construido cotidianamente, a partir da valorizacdo de
espagos que permitam livremente a defesa de ideias, identidades, posi¢des politicas e préticas
sociais. Este seria 0 espaco publico, ou seja, um recorte fisico, construido e significado pela
participagéo e pela visibilidade de um publico, que recorre a ele para manifestar os seus interesses e
o respeito as diferengas. Por isso, antes mesmo de se pensar nos atributos diretos de intervencéo do
Estado no territorio, especialmente em termos de infraestrutura urbana, devemos verificar os
mecanismos que permitem aos cidaddos a sua participacdo nos féruns sociais e publicos. Sem que
se valorize estes espagos, tanto em termos de sua constituicdo e existéncia fisica, quanto em termos
de seu contelido cultural para a sociedade, ndo ha demanda que se torne visivel e ndo ha problema
que se torne negociavel.

O objetivo deste artigo €, portanto, observar o papel do espaco publico (e da prépria ideia de publico)
nos instrumentos da politica urbana do municipio de Angra dos Reis no periodo pés-
redemocratizacdo. Acredita-se que a partir deste breve estudo se consiga compreender aspectos
maiores relacionados a propria ideia de cidadania, democracia e participacdo popular. O caso de
Angra dos Reis, municipio do Sul Fluminense, conhecido pela pratica do turismo e por suas usinas
nucleares e industrias de grande porte, parece ser bastante relevante, visto que ele foi um dos
primeiros a criar e implementar um plano diretor no pais, ainda em 1991. Além disso, o rapido
crescimento urbano e industrial e a ocupacao improvisada de areas de risco ao longo dos anos 1980
e 90 se tornaram fatores que comprometeram as acgdes da gestdo publica. Por fim, cabe sinalizar,
ainda, que o processo de consolidagdo dos instrumentos de politica urbana se deu em um contexto
no qual a presenca do interesse privado seccionou um namero significativo de areas publicas ao uso
privado, criando importantes ruidos na j& silenciosa democracia local.

DEMOCRACIA, ESPACOS PUBLICOS E NOVOS PAPEIS DOS MUNICIPIOS

A ideia de democracia parece ter sido paulatinamente construida no momento em que 0s interesses
de uma burguesia mercantil come¢am a se consolidar enquanto parte de uma esfera publica. As
disputas pelo controle e pela organizacdo do territério estdo no centro de um debate baseado nos
principios da racionalidade e da legalidade, berco politico do estado moderno. Esta longa jornada,
narrada por Habermas (2003), marca a fundacdo, na modernidade, da ideia de cidadania. A
democracia também aparece como uma manifestacdo de um poder legitimo que tem uma arena para
o debate social, um espaco de publicidade que serve para a manifestacdo da diferenca, de
reconhecimento do outro (ARENDT, 2009). O estar junto em sociedade é um desafio politico
cotidiano que inscreve no espaco a sua realizacdo, dando significado as interacfes entre pessoas e
lugares. O espaco publico seria o palco privilegiado de um debate que néo ficaria restrito as esferas
do poder publico, em suas assembleias e camaras, centros oficiais do debate politico contemporaneo
(CASTRO, 2012). O espaco publico é, portanto, mais amplo, envolve uma pratica cotidiana de
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convivéncia e de entendimento da coisa publica como um bem democraticamente compartilhado
entre os cidaddos (GOMES, 2012).

Outro aspecto capital é a fundacdo de uma cultura publica ou ainda um gesto ou pacto coletivo de
apreciacdo dos espacos publicos como centros de significado em uma sociedade democratica
(BERDOULAY, GOMES e LOLIVE, 2004). O entendimento dos espacos publicos como centros de
renovacado da propria democracia parece ser um passo fundamental para entender os projetos de
cidade, os relacionamentos entre a politica oficial e o cotidiano e os usos e apropriacdes sociais do
espaco pelos cidaddos (ARDILA PINTO, 2015). N&o por acaso eles se tornam um novo eixo de
reflexdo no periodo poés-redemocratizacdo, quando a reativacdo de espacos de sociabilidade e de
aglomeracao de um publico passaram a ndo ser mais observados enquanto uma ameaca para um
regime politico. Este processo lento de aquisicdo de uma cultura publica ndo se deu exclusivamente
no Brasil, mas expressa, ao contrario, um movimento mais geral de valorizacdo da participacao
popular na politica tradicional.

O processo de descentralizacao politica, fiscal e administrativa parece ter uma grande visibilidade
internacional, sendo comum em paises que possuem variados sistemas politicos e estruturas sdécio-
econdmicas (MANOR, 2011). As discussdes sobre o papel dos municipios na gestéo do territério tém
contemplado muitas pesquisas na América Latina (ROJAS, 1991; DINIZ, 1996; WILLIS, GARMAN e
HAGGARD, 1999), onde a descentralizagdo da politica urbana vem ganhando espaco, especialmente
no que diz respeito aos elementos de contengdo do crescimento urbano e populacional (ROLNIK,
2004). Em boa medida ha um crescente interesse nos instrumentos de interven¢cdo municipal na
organizacdo do territério e o seu novo papel na regulacdo das préaticas dos variados setores da
economia nacional. H& uma preocupac¢édo com os ajustes federativos em democracias que passaram
por um recente processo de supressdo de regimes autoritarios, altamente centralizados em termos
politicos, fiscais e tributérios.

Nesse cenério de redemocratiza¢do, 0s municipios brasileiros receberam novas atribuices e fontes
de arrecadagdo para investimento. Ao mesmo tempo, 0s compromissos assumidos pelos governos
municipais se estenderam, abarcando uma nova burocracia institucional e um conjunto de
instrumentos de intervengdo politica sobre o territorio. Tais demandas tiveram impactos diferentes em
cada municipio. O peso da institucionalizacdo ainda precisa ser avaliado a partir de algum modelo
tedrico que analise as diferentes dimens@es envolvidas na gestdo publica. Pode-se, no entanto,
argumentar que o0 novo papel assumido pelos municipios levou a uma formalizagdo dos processos
administrativos. Além disso, houve um incremento no campo das decisdes frente aos imperativos
econdmicos mais gerais que causam impactos locais, como a alocac¢do de recursos em setores
estratégicos e a negociacao para a instalacdo de grandes infraestruturas econémico-produtivas.

As reflexBes sobre estas novas atribuices, seus impactos e limitagBes tém sido debatidas para o
caso das grandes cidades, especialmente no contexto metropolitano. Ha significativo avanco em
relagdo ao tema dos espacos publicos para as metrOpoles brasileiras e um imenso trabalho de
reflexdo sobre as desigualdades soécio-espaciais no ambito das grandes cidades. O estudo de
cidades de porte pequeno e médio €, ao contrario, insipiente e ainda bastante recente, destacando o
trabalho da Rede de Pesquisadores sobre Cidades Médias (ReCiMe) e seus esforcos dedicados a
andlise do mercado imobiliario, da reestruturagdo urbana e regional e das desigualdades socio-
espaciais, bem como o empenho na busca de categorias para se repensar a propria definicdo de
cidade média. Neste cenario acredita-se que a discussao sobre o carater legislativo de municipios de
porte médio poderia auxiliar e enriquecer a compreensdo sobre o desenvolvimento do papel da
municipalidade na gestdo territorial. H& um interesse especial sobre municipios que tém sido
influenciados por demandas externas, geralmente produzidas por propostas de desenvolvimento
acelerado, incluindo grandes infraestruturas industriais, turisticas e estatais. O impacto sobre a
populacdo e a organizacdo do espaco social é nitidamente profundo, reorganizando os lagos locais e
regionais.

A partir do entendimento das medidas de gestdo do territorio municipal, acreditamos que ha uma
centralidade fundamental dos espacos urbanos como lugares de manifestagcdo dos processos
socioecondmicos que ocorrem em nivel municipal. Alguns exemplos podem incluir processos de
ocupacao irregular do solo urbano, especulagdo imobiliaria, criacdo de reservas de terras, atribuicao
de amenidades ambientais e sociais a determinadas areas, concentracdo fundiaria, impactos diretos
ao meio a partir da criacdo de infraestruturas urbanas, privatizacdo da terra publica etc. Neste
sentido, o caso de Angra dos Reis parece ser emblematico em razdo de seu historico ligado as
transformacdes territoriais criadas nos periodos de desenvolvimentismo nacional e o surgimento de
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enclaves territoriais, os quais parecem ter um claro desdobramento na ocupacdo urbana do
municipio. Estes elementos fundadores da ordem espacial atual séo parte da base material e social
sobre e com a qual a municipalidade teve de lidar nos dltimos trinta anos. Acredita-se que o carater
democratico, participativo e ativo da relacao entre Estado e sociedade podera ser avaliado a partir da
investigacdo sobre o papel dos espacos publicos como elementos articuladores da ideia de
cidadania, ou seja, como os lugares da realizacdo da politica na vida cotidiana, o que inclui, ao
mesmo tempo, um espacgo construido fisicamente e delimitado espacialmente por um poder que
emana da relacdo entre cidadaos.

ANGRA DOS REIS E A VANGUARDA DA POLITICA URBANA

O estado do Rio de Janeiro apresenta uma organizagdo regional concentrada na metrépole carioca,
mas com polos dindmicos que nos udltimos anos tém reorganizado a rede urbana regional. Dentro de
um quadro tdo diversificado encontram-se metrépoles, centros regionais, cidades de médio e
pequeno porte, tanto em termos populacionais, quanto econdmicos, e que fornecem elementos para
esse debate sobre os marcos legais da atuagéo dos entes federativos. Nesse contexto encontra-se o
municipio de Angra dos Reis, localizado no Sul Fluminense, na chamada regido da Costa Verde,
encaixada entre as elevacdes costeiras da Serra do Mar e as areas banhadas pelo Oceano Atlantico.
O municipio tem sido um importante observatério das politicas territoriais nacionais, em virtude de um
conjunto de transformacgbes ocorridas, pelo menos, desde a década de 1950, no cenério
desenvolvimentista nacional.

Dentre tantos antecedentes histéricos, notam-se ainda hoje no territério municipal as marcas da
ocupacdo advindas do tempo da producdo do café, do aclcar e da aguardente, do porto de
contrabando e da insipiente vila colonial. Contudo, essa tradicional paisagem do litoral brasileiro foi
rapidamente suplantada pelas grandes intervencdes produzidas a partir da instalacdo de grandes
infraestruturas ligadas ao setor energético e metallrgico. Dentro desse contexto, Angra dos Reis foi
“contemplada” com a instalagdo de um estaleiro holandés na estreita planicie de Jacuecanga, o qual
foi construido no prazo de dez anos, entre 1959 e 1969, atraindo um numero significativo de
trabalhadores para a regido (MACHADO, 1995). Assim, desde a década de 1950 observa-se o
crescimento demogréfico e urbano de Angra dos Reis, o qual parece combinar a organizacédo
fundiaria colonial com os adventos tecnoldgicos da modernidade.

Além do estaleiro, outros empreendimentos de grande repercussdo na reorganizagdo do territorio
foram criados, como as usinas nucleares de Angra | e Angra |l e a instalagdo do terminal petrolifero
da Petrobrds (TEBIG). Estes dois grandes empreendimentos estatais vinculados & seguranca
energética nacional sdo obras de grande escala que possuem a peculiaridade de manter uma
insipiente vinculacdo local, tendo gerado, ao mesmo tempo, impactos sécio-ambientais relevantes
que podem ser percebidos na atualidade (BERTONCELLO, 1992). Tais empreendimentos atrairam
um significativo contingente de trabalhadores para a localidade, estabelecendo areas exclusivas para
a moradia de funcionarios. O impacto territorial é significativo também quando se tem a medida da
rapidez do processo: Angra dos Reis deixou de ser uma acanhada cidade com cerca de 20 mil
habitantes em 1940 para se tornar uma cidade de médio porte com quase 170 mil moradores em
2010, segundo dados dos Censos Demograficos do IBGE.

O crescimento populacional parece ter construido um cendrio de forte expanséo urbana, no qual a
populacao de trabalhadores passou a ocupar trechos ao longo da estrada BR-101 (estrada que corta
0 municipio e que o liga ao Rio de Janeiro e S&o Paulo) e das areas das antigas fazendas de café e
de banana do inicio do século, promovendo e acelerando a ocupacdo de areas de encostas,
aumentando o preco dos aluguéis e estimulando a especulacao fundiaria e imobiliaria (FILHO, 2004).
Tais obras provocaram profundas mudancas no territério municipal e, neste caso, as mais
importantes se deram com o desdobramento da fixacdo desses empreendimentos no territério,
criando enclaves territoriais com o0s quais a municipalidade teve que lidar quando assumiu
responsabilidades novas a partir da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988).

O turismo foi também um fator responsavel pelo crescimento urbano, especialmente em sua relagéo
com a modalidade de segunda residéncia e com os vinculos territoriais estabelecidos com a llha
Grande (WUNDER, 2006). O setor criou novas marcas no territorio municipal se apropriando de
elementos pré-existentes de Angra dos Reis e se articulando com outras atividades na promoc¢éo do
desenvolvimento econémico local (BERTONCELLO, 1992). O turismo acabou por dar continuidade a
um amplo processo de urbanizacdo municipal e passou a se constituir como uma atividade altamente
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consumidora e criadora de espacos exclusivos, acirrando os problemas sociais e ambientais,
especialmente ao fragmentar o tecido socioespacial urbano, adquirindo o formato de um arquipélago,
constituido por ilhas de lazer de alto padrao (figura 1).

Figura 1: Praias em areas de condominios de luxo e resorts com controle de acesso, obrigatoriedade
de identificacdo pessoal e limitacdes de tempo de uso. Sitio Mombaca, Angra dos Reis, 2016

Fonte: acervo do autor, 2016.

O conjunto de transformacdes gerado por essas atividades econdmicas e infraestruturas dispostas
sobre o territorio forma, hoje, o corolario de situagdes socioespaciais com 0s quais a municipalidade
tem lidado pelo menos nos (ltimos trinta anos. Frente a esta demanda, o 6érgéo legislativo criou um
plano diretor ainda nos primeiros anos da década de 1990 para orientar a politica urbana municipal,
tendo em conta a obrigatoriedade apresentada na Constituicdo Nacional de 1988. O pioneirismo da
acao ja foi ressaltado por Cavaco (1998), mas basta aqui dizer que o plano diretor como instrumento
da politica urbana se tornou um mecanismo efetivo de reflexdo municipal sobre os desafios que o
poder executivo enfrentaria nos anos seguintes, o que inclui todos os corolarios apresentados linhas
atrds. Outros instrumentos foram criados ao longo das décadas de 1990 e 2000 pelos poderes
legislativos e executivos para levar adiante as propostas do plano. Ndo cabera aqui julgar a eficiéncia
dos 6rgaos ou dos governos na execucdo dos objetivos e metas contidos nos instrumentos de politica
urbana. O desejo é somente compreender o papel dado ao espaco publico no desenvolvimento de
uma cultura publica, participativa e democratica em um cenario de rapidas transformacdes urbanas,
econdmicas e culturais.
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METODOLOGIA: MODELO DE ANALISE DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

Para o entendimento do papel do espaco publico nos instrumentos de politica urbana municipal,
optou-se pelo uso da andlise qualitativas dos textos das leis. As analises de discursos sao
praticas recorrentes da pesquisa académica nas ciéncias sociais e ja estdo sendo utilizadas
como mecanismos importantes de monitoramento das politicas publicas (MARSTON, 2004). A
intencéo inicial do projeto de analise das politicas urbanas era elucidar os pontos centrais de
discussédo sobre as acdes do poder publico local na consolidacdo de sua atuacédo frente aos
problemas relacionados ao crescimento urbano do municipio de Angra dos Reis. A evolucédo da
pesquisa gerou novas demandas, implicando em um redirecionamento da questéo central a partir
da coleta primaria das informag¢8es contidas nos instrumentos de politica urbana locais. Nesse
caso, observou-se que a centralidade do debate poderia estar associada ao carater negligente de
exposicao da ideia de publico dentro dos marcos legais municipais. A investigagdo prosseguiu,
portanto, na direcdo de um exame sobre a relevancia da ideia de publico no dimensionamento e
nas propostas de resolucéo dos problemas associados ao urbano.

Como se tratou de uma primeira aproximacéo ao objeto de pesquisa, optou-se pela montagem de
um banco de dados sobre a legislagcdo e o seu mapeamento qualitativo como primeira grande
etapa de trabalho. Nesta etapa foi fundamental a compreensao qualitativa das leis, decretos e
resolucdes municipais pertinentes ao tema da politica urbana em sua relagdo com a gestdo do
territério. Neste sentido, além da leitura critica das informac8es, foram realizadas andlises por
meio de softwares de andlise qualitativa de conteldo. Foram escolhidos os instrumentos de
politica urbana atinentes ao temério sobre a cidade, seus espacos e 0s meios de interlocucdo
com o publico. O recorte temporal buscou agrupar as leis criadas a partir de 1988, respeitando o
marco criado pela Unido. A partir desta selecdo, os arquivos foram digitalizados e organizados
em um banco de dados. A partir da selecdo chegou-se ao nimero de oito instrumentos de politica
urbana, conforme discriminados abaixo:

« (PMAR, Plano Diretor de Angra dos Reis, 1991)

+ (PMAR, Plano Diretor de Angra dos Reis, 2006)

+ (PMAR, Lei Organica do Municipio de Angra dos Reis, 1990)

+ (PMAR, Cdbdigo Ambiental do Municipio de Angra dos Reis, 2008)

+ (PMAR, Lei de Parcelamento do Solo, 2009)

+ (PMAR, Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, 2009)

+ (PMAR, Lei de Zoneamento do Municipio de Angra dos Reis, 2009)
+ (PMAR, Cédigo de Obras, 2009)

A etapa seguinte incluiu a definicdo de uma matriz de andlise com algumas categorias e
dimensdes que permitissem a descricdo e correlacdo dos dados obtidos. As cinco dimensfes —
econdmico-produtiva (amarela), ambiental (verde), cultural (rosa), sécio-politica (azul), fisica-
construida (vermelha) — foram definidas a partir da revisdo dos eixos norteadores da politica
urbana contida em outras pesquisas sobre os planos diretores de cidades como Rio de Janeiro,
Quito e Bogota (CASTRO, 2012). A aplicacao dos instrumentos de andlise da politica urbana foi
ainda complementada pelo cruzamento entre as categorias de publico, espaco publico e
participagdo publica e as categorias presentes em cada dimensdo, como diretamente citadas nos
textos originais das leis (figura 2).

A construcdo das rela¢gdes entre categorias foi realizada através de analises de vizinhanca e de
semelhanca entre os termos a partir de sua revisdo e codificagcdo em programas de andlise
guantitativa de dados, no caso, o software NVivo. Posteriormente os dados foram agrupados nas
dimensdes e seus relacionamentos explicitados na forma de campos de exposi¢do, conforme
segue a interpretacao nos trechos abaixo.
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Figura 2: Rede de relacionamentos entre a categoria espago publico e as categorias “nativas” dos
instrumentos de politica urbana municipal de Angra dos Reis

Relacao entre defini¢des de Espaco Publico e Categorias
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____————"0Ordenamento do uso e do tempo (2)
- . -
@l - —
Turismo, Lazer e Recreagdo (27) Nogdes de Espago Puablico (147)
e Equipamentos de Acessibilidade (33)
Educagio e Formagio (6)
&3]

Infraestrutura Urbana (28)

Seguranga e Controle (8)
Transporte Publico (8)
Uso Social e Habitagio (17) a

Circulagao e Sinalizacdo (38)
Cidadania e Direitos (11) o (

Fonte: Autor, 2016.

OS ESPACOS PUBLICOS NOS INSTRUMENTOS DAS POLITICAS MUNICIPAIS ANGRENSES

As nocdes de espaco publico aparecem em cento e quarenta e sete momentos nos instrumentos
de politica urbana do municipio de Angra dos Reis. Em sua grande maioria, eles se referem a
circulacdo e sinalizacdo (38), aos equipamentos de acessibilidades (33), ao paisagismo e ao
meio ambiente (29), a infraestrutura urbana (28), e ao turismo, lazer e recreagéo (27).

Quanto a dimensdo econdmico-produtiva, a citacdo aos espacos publicos é feita a partir do
controle do uso dos logradouros publicos, ou seja, do espaco fisico reservado aos cidadaos do
municipio. Nesse caso ha uma nitida preocupacdo em organizar 0 processo de colocacao de
estruturas privadas sobre areas publicas, incluindo equipamentos industriais e comerciais. O
comércio em quiosques, por exemplo, € regulamentado pelo Coédigo de Obras que delimita o
espaco destinado para estes fins: “Os quiosques para prestagao de servigos e comercializacéo
de produtos poderédo ser edificados nos calgadfes ou demais logradouros publicos fronteirigcos as
praias” (Art. 299). O entendimento dado também pela Lei Orgénica Municipal e pela Lei de Uso e
Ocupacédo do Solo reforcam ainda a importancia da atividade para a promocdo dos espacos
publicos das praias do municipio e para o aproveitamento da populacao.

Para a dimensdo ambiental as questfes fundamentais se dirigem para as condicdes de
permanéncia da populacéo nos espacos publicos. De certa forma a manutencédo dos logradouros
e a salubridade sdo temas recorrentes em todos os instrumentos de politica urbana municipal.
N&o s6 a presenca de equipamentos urbanos, como banheiros publicos, equipes de limpeza e
lixeiras é ressaltada, como discuss6es mais amplas sobre equipamentos de socorro, salubridade,
despejo de lixo, saneamento e abastecimento de agua sdo recobertas dentro dos instrumentos.
Além disso, os Estudos Prévios de Impacto de Vizinhanca aparecem como instrumentos
prognésticos dos efeitos para o ambiente da construcdo de empreendimentos nas proximidades
de areas publicas. Um dos efeitos negativos realgcados nos instrumentos é exatamente a criagdo
de barreiras fisicas ao acesso da populagdo as praias e a outras areas publicas do municipio,
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especialmente nas areas de preservacao permanente. Como consta no Plano Diretor de 1991,
em seu artigo 87-1V:

[...] nas areas costeiras, fica garantida uma faixa ndo edificante, onde nao sera
permitido muro, cerca viva ou qualquer tipo de obstaculo, observados os
seguintes critérios: a) praias com até 50 (cinqlenta) metros de extensdo uma
faixa de 5 (cinco) metros; b) praias de 51 (cinqlienta e um) metros a 100 (cem)
metros de extensdo uma faixa de 10 (dez) metros; c) praias maiores que 101
(cento e um) metros de extensdo uma faixa de 15 (quinze) metros.

A praia é considerada bem publico de uso comum do povo e, em razao disso, 0 acesso a todas
elas lhes é garantido pelas leis municipais e em respeito a legislacdo ambiental federal. A
preservacdo do meio ambiente é colocada, assim, na interface entre 0s usos sociais e o direito
publico, prevalecendo a ideia de contencdo dos impactos ambientais advindos da interferéncia de
agentes privados. O Cdédigo de Obras prevé diversas infracfes ocasionadas por instalacées
ilegais de estruturas sobre &reas publicas:

Cabera a apreensdo de material de construcdo, veiculos, equipamentos ou
ferramentas destinadas a implantacdo de obra ou atividade irregular quando
apurada a reincidéncia de aplicagdo de Auto de Infragdo ou em casos de obra
ndo licenciada localizada em area publica ou situada em area de preservacgao
permanente ou que cause risco a seguranca da populagdo (PMAR, Cédigo de
Obras, 2009, Art. 98).

Nesse sentido, a a¢do dos agentes privados é regulada pelas normas federais, estaduais e
municipais, devendo se coadunar ao interesse da coletividade, dos cidaddos que ativamente
poderiam participar nas decisdes sobre a instalacdo de grandes empreendimentos.

A relagdo entre meio ambiente e espagos publicos também é tocada a partir da perspectiva da
preservacdo da paisagem e conservacdo dos substratos naturais que compdem o quadro
regional. A Lei de Uso e Ocupacdo do Solo retoma em varios momentos a necessidade de
preservar areas livres para a manutencdo da composicdo da paisagem urbana e natural, bem
como de espacos de observacdo, como mirantes, para a apreciacdo da paisagem. Vias e
logradouros publicos deveriam também receber tratamento paisagistico para compor a paisagem
e motivar as préaticas de atividades ao ar livre. Nesse caso, 0s instrumentos visam criar também
uma ambiéncia para que os cidaddos possam permanecer nos espac¢os publicos e admirar a
paisagem.

A dimenséo cultural associada aos espacos publicos encontra-se também relacionada a criacao
de espagos coletivos e areas verdes para a recreagdo da populagcdo. Neste aspecto, 0 municipio
se coloca como agente responsavel pela garantia de espacos de lazer e pela oferta de area
publica destinada ao tempo livre da populagdo em sua Lei Orgénica. Eventos culturais
relacionados ao turismo e que beneficiem o exercicio da pratica esportiva estdo entre as acdes
que o poder publico espera promover a partir do seu Plano Diretor de 1991.

O turismo é um tema caro para 0 municipio, muito embora a conexdo com 0s espagos publicos
apareca de forma relativamente fraca, devido, entre outros fatores, a historia de sua efetivacao
no municipio. A Lei de Uso e Ocupacado do Solo, por exemplo, apenas delimita as areas que
poderiam receber a infraestrutura turistica, ressaltando o fato de que o carater publico de
algumas areas, como as praias, deve ser considerado. O Cédigo Ambiental do Municipio refor¢ca
a questdo ao salientar que espacgos publicos de lazer e areas verdes deverdo ser criados para o
beneficio da populagdo como contrapartida aos empreendimentos turisticos, incluindo também os
cais. Medidas que ja apareciam no Plano Diretor de 1991.

A dimensao politica, conjunto essencial de ac¢des voltadas para a participagdo dos cidadaos e
sua insercdo na produgcdo do espago publico, aparece em poucos momentos, vinculada
especialmente aos direitos e a formacéo da cidadania. O Cddigo Ambiental Municipal estabelece,
inclusive, um conjunto de propostas dedicadas a educacdo da populacdo quanto ao meio
ambiente e a sensibilizacdo do papel do cidaddo na conservacdo do municipio. Nos principios da
Lei Organica Municipal se prevé, ainda, a inclusdo de conteddos de cidadania no curriculo
escolar municipal para o estimulo a participacdo direta da populacdo nas decisdes locais.
Atividades complementares de educacdo e participacdo direta da populacdo também sao
previstas para o uso dos equipamentos urbanos e notificacdo sobre obras publicas, como
explicitado na Lei Organica, em seu artigo 183-V, é prevista "[...] a participacdo de entidades

comunitarias no estudo, no encaminhamento e na solugdo dos programas e projetos”. Neste
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caso, o direito aos bens béasicos que assegurem o bem-estar da coletividade estdo garantidos
como parte da prépria cultura da cidadania, o que aparece recentemente no Plano Diretor de
2006, em seu sexto artigo, ao estimular “[...] o interesse da comunidade no processo de
desenvolvimento, promovendo o exercicio da cidadania".

Por fim, os espacos publicos também sédo definidos tendo como ponto de partida principal o fato
de serem também um espaco concreto no qual a sociedade estabelece suas relacdes publicas.
Neste caso, a circulacdo possui centralidade na definicdo dos instrumentos de politica urbana,
incluindo também os equipamentos urbanos que deverdo garantir a acessibilidade da populacao
aos espacos publicos. O Cadigo de Obras é bastante claro em diversos momentos sobre o papel
do poder publico em garantir a circulagdo da populagédo e desobstruir o passeio publico. Em boa
medida as acOes esperadas por parte do poder publico visam o beneficiamento dos pedestres e o
uso publico, especialmente para idosos, criancas e pessoas com deficiéncias fisicas, como
assinalado no Plano Diretor de 2006. Os equipamentos urbanos, dentro da politica urbana
municipal, se tornam um elemento central de garantia do bem-estar para a populagdo e das
atividades “complementares a habitagdo e ao trabalho”, revelando, assim, o carater social de tais
medidas (figuras 3 e 4).

Figura 3: Pragcas em é&reas populares, controles de usos e indica¢des de fun¢des sociais. Bairro
Village, Angra dos Reis, 2017

Fonte: acervo do autor, 2017.
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Figura 4: Logradouros criados para a pratica de atividades relacionadas a grupos especificos, como
idosos, criangas e turistas. Centro de Angra dos Reis, 2017

.y

Fonte: acervo do autor, 2017.

DISCUSSAO: OS ESPACOS DO PUBLICO

O entendimento da municipalidade sobre o que configuraria um espago publico é significativamente
confuso, o que é resultado da auséncia de uma definicao formal. Com isso, ha muitas formas em que
0 conceito aparece. Na verdade, ndo se trata propriamente de um conceito, mas de um elemento que
€ apresentado em alguns momentos para valorizar o carater publico de uma dada area, seu uso pela
populagdo e a necessidade de sua preservagdo. Por isso, 0 exercicio aqui empreendido é muito
menos de listar as classificacfes, mas de interpretar as possiveis definicées e suas implicagfes para
a politica urbana do municipio.

No Cdédigo de Obras o conceito aparece associado as formas fisicas presentes no municipio,
valorizando especialmente a circulacdo da populacdo. Como acesso, 0 espaco publico pode ser
exemplificado pelas rampas, corredores, escadas e servidées que sao utilizadas para permitir a livre
entrada e saida da populagdo. Também entendido como passeio, ou seja, parte do logradouro que
serve ao transito de pedestres, 0 espacgo publico aparece como espago concreto para a reunido de
um publico, distinto das areas livres, que servem somente como areas a serem preservadas ou
edificadas. Ha ainda outros exemplos de espacos publicos citados na Lei de Parcelamento do Solo:
as praias, os logradouros publicos, as areas livres de uso publico, as quadras, as ruas, as areas de
lazer, as areas verdes, as calcadas, 0os mirantes, os equipamentos urbanos, as servidfes e as vias de
circulacéo.

Tal abrangéncia ndo é incomum e pode ser encontrada em andlises semelhantes sobre instrumento
da politica urbana de outros municipios. Parece comum a politica urbana brasileira a consideracao de
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7

gue um espaco publico € um espaco livre ao acesso, permanéncia e circulacdo dos cidadaos.
Perante a lei, estes cidaddos possuem o direito de frequentar tais lugares, respeitando as suas regras
formais e seus frequentadores. Por isso, a evidéncia de que uma definicdo em sentido restrito nao
apareca nao é de fato surpreendente, mas é um importante indicador da amplitude da ideia de
publico pela administracao publica e os legisladores municipais.

O Plano Diretor de 1991 enumera uma lista ainda maior de possiveis espacos publicos: as praias, as
ilhas, os rios e lagos, os equipamentos publicos, as pracas, 0s parques, as areas de preservacao
ambiental, as areas de interesse cultural, ambiental, turistico e de utilizacao publica, as areas verdes,
as areas de trafego de pedestre e de veiculos, os logradouros, as quadras, as serviddes, entre
outros. Tamanha amplitude pode causar, no entanto, relativa confuséo, especialmente se pensarmos

gue em raros momentos ha propriamente uma definicdo. O risco é que ao ndo buscar definir o
conceito, os espagos publicos passam a poder ser tudo, ou nada.

N&o cabe aqui avaliar a efetivacdo dos instrumentos da politica urbana e nem mesmo pensar como a
populagdo tem se apropriado dos espagos publicos municipais. Contudo, se considerarmos 0s
espacos publicos ndo somente como 0s espacos de propriedade publica ou os espagos legalmente
abertos ao uso de um publico; mas, pelo contrario, os espa¢os que sdo apropriados social e
politicamente pelos cidadaos, veremos que o0s lugares que se ativam publicamente em Angra dos
Reis sao significativamente delimitados.

A praia talvez seja o melhor exemplo que contenha esta dupla interpretagdo. Ao mesmo tempo em
que todas as praias do municipio séo consideradas espacos publicos e reguladas por diversas ordens
normativas federais, estaduais e municipais, nota-se que apenas em algumas delas ha efetiva
apropriagdo social e manifestagdo de uma vida publica. Neste sentido, as ideias de publicidade,
diversidade e co-presenca ndo se apresentam em todas as praias, mas se concentram, pelo
contrario, ao longo daquelas que fornecem melhores condigbes de acessibilidade, usualmente nas
bordas de alguma aglomeracdo urbana. Neste caso 0s instrumentos voltam a sustentar o seu papel
de promotores de uma politica urbana, principalmente ao dar aos equipamentos de acessibilidade
(ruas, servidBes, rampas, estacionamentos, rotas de transporte etc.) um lugar central na articulagédo
entre as areas de moradia e as praias.

Os espagos publicos aparecem em outros elementos do cotidiano, especialmente dentro do tema da
acessibilidade, no aspecto urbano dos instrumentos. A praia, ao contrario, estaria situada nos limites
do urbano, como area a ser protegida de usos predatoérios. No entanto, a grande questao que envolve
a praia como espaco publico é a de sua privatizacdo e da limitagdo do uso publico.
Contraditoriamente, também ha demasiada énfase em sua preservacdo, vista como fator de
manutenc¢do do patrimdnio natural municipal. Isto faz com que ela se torne um eixo do debate publico,
situando-a, no limite, como um exemplo de manifestacdo do interesse social, um passo em dire¢éo da
integracdo entre o conceito administrativo e o conceito académico.

O espacgo publico, visto por uma dimensdo ambiental, poderia ser o lugar de amortecimento da
pressédo social sobre o espaco. Nesse caso, pode-se pensar a ideia de espaco publico de uma forma
ampliada, como o lugar do exercicio pleno da democracia e dos direitos dos cidaddos, um espaco
para ser compartilhado. Isto incluiria ndo somente os logradouros piblicos, mas 0os mecanismos que
poderiam garantir por ventura a permanéncia e a circulagdo dos cidadéos. H& dois caminhos a serem
seguidos: o primeiro diz respeito a criacdo de espacos fisicos e de dispositivos que permitam a
existéncia de alguma forma de vida social, especialmente em areas fora do ja abarrotado centro
urbano; o segundo caminho seria a reelaboracéo do contrato social, criando uma cultura da cidadania
e um profundo debate com os cidad&os sobre as caréncias do municipio. Os dois caminhos n&o séo,
no entanto, possiveis de serem trilhados sem que haja da parte do governo local o reconhecimento
de que as relacdes publicas possuem maior valor do que os contatos interpessoais. Além disso, os
custos para tais mudancas podem ser significativos, pesando sobre a ja apertada folha de despesas
municipal.

O problema que se coloca é especialmente grave para 0os municipios de médio e pequeno porte,
identificados pelas tradicionais ligagGes familiares e comunitarias, baseadas nos principios da ajuda
mutua e nos lagos construidos a partir de redes de solidariedade partidaria. Apds 1988, a propria
ideia de democracia passou a ser um desafio para esta pratica. O novo papel exercido pelos
municipios, com relativa autonomia para injetar dinheiro nas areas a eles atribuidas tem sido
desafiador, pois leva todos a refletirem sobre as praticas da politica dentro de um cenario
democratico.
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O caso de cidades balnearias de pequeno e médio porte é peculiar neste sentido, visto que sao
diretamente afetadas pela sazonalidade e a influéncia das estacfes de baixa e alta temporada. Neste
caso, 0 turismo afeta, inclusive, a orientacdo dos fluxos e das concentracdes cotidianas,
reorganizando os ritmos de ativacdo dos lugares. Este € um ponto que diverge, em geral, daquilo
observado em grandes cidades, como o Rio de Janeiro, onde a praia esta incorporada ao cotidiano
social e politico do municipio (GOMES, 2006).

O peso da sazonalidade, os efeitos do turismo e a implicacdo de fatores locais podem ser observados
em outras pesquisas para o caso de Angra dos Reis (LOPES JUNIOR, 2016). Cabe somente
comentar aqui que o fato das praias angrenses terem grande centralidade na construcdo e na
execucao dos instrumentos da politica urbana ja evidencia o seu potencial como eixo de debate sobre
os espacos do publico em Angra dos Reis. Cabera avaliar que outros espagos comegcam a dar forma
ou a construir uma ideia de cidadania para os municipes.

REFLEXOES FINAIS

O poder publico municipal de Angra dos Reis ndo tem os espacos publicos como centro da sua
politica urbana. Isto pode ser observado na prépria definicdo de espaco publico que pode ser extraida
de seus instrumentos de politica urbana, como o Plano Diretor, as leis de Zoneamento e os Cédigos
de Obras do municipio. Tal definicdo, quando dada, é genérica e pode ser facilmente confundida com
a ideia de logradouro publico.

Ha nos instrumentos um nitido viés ambientalista de cunho preservacionista, sendo que o0s
instrumentos possuem uma Vvisdo nitidamente progressista em relacao as formas de uso do territorio
municipal. Contudo, a demasiada énfase sobre a questdo ambiental ndo desenvolve instrumentos
para se lidar com os problemas de infraestrutura urbana. Ao ndo valorizar os espacgos publicos,
relegam o problema da desordem ao crescimento habitacional, deixando a solugdo para as obras de
contencédo de desastres, as remoc¢des e as intervencdes nas estruturas privadas.

A valorizacdo dos espagos publicos pode ser também um elemento de fortalecimento dessa ainda
recente “democracia municipalista”. Sem uma arena publica de debates, de experiéncias e de
interacdes sociais, sem um espaco aberto a circulagdo e a permanéncia de um publico ndo ha
democracia que se torne visivel. Vistos como secundarios pelo proprio poder publico, os seus
espacos de exceléncia passam a néo ter valor para a sociedade, a qual ignora o seu papel no
cotidiano e no fazer da politica.

A centralidade da atividade turistica no caso angrense &, ainda, um fator agravante. Como em grande
medida o fluxo de turistas em Angra dos Reis se dirige para a llha Grande, a face continental do
municipio acaba sendo apenas um ponto de passagem. Areas que poderiam ser configuradas para o
uso dos habitantes acabam sendo seccionadas para a passagem de turistas. A sociabilidade pobre e
passageira com 0s turistas ndo parece incentivar qualquer notoriedade aos logradouros angrenses. O
desinteresse pelos espagos publicos talvez seja o sintoma de um desinteresse mais geral sobre a
propria ideia de publico no municipio.
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