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CAPITULO

SINTESE, )
DESAFIOS E RECOMENDACOES

Orlando Alves dos Santos Junior’
Daniel Todtmann Montandon?

UM OLHAR SOBRE AS experiéncias recentes de planejamento e gestdo das ci-
dades, sobretudo aquelas desenvolvidas a partir da década de 1990, permite reco-
nhecer novas e velhas praticas no campo da politica urbana. As primeiras sdo im-
pulsionadas por uma nova cultura vinculada tanto a dimenséao dos direitos sociais
inscritos na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade quanto a participa¢do
de uma pluralidade de atores sociais com presen¢a na cena publica. Ja as velhas
praticas se ligam a cultura conservadora e aos paradigmas tecnocraticos que ainda
vigoram em muitos municipios brasileiros. O balan¢o dos Planos Diretores reali-
zado no ambito desta pesquisa parece confirmar esse diagnostico.

A elaboragao de Planos Diretores como instrumentos de planejamento
do uso do solo urbano nao é recente, mas aparece na histéria do urbanismo
brasileiro desde a década de 1930, quando foi elaborado o Plano Agache no Rio
de Janeiro. No entanto, primeiramente com a promulgacdo da Constitui¢do de
1988 e posteriormente com a instituicdo do Estatuto da Cidade, em 2001, a
abrangéncia dos Planos Diretores foi ampliada, e seu sentido, alterado, estando
agora vinculados a defini¢ao da fungdo social da cidade e da propriedade e ao
plano de desenvolvimento urbano municipal. Com efeito, a aplicagdo, pelos
municipios, de diversos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade depen-

1 Sociblogo, doutor em planejamento urbano e regional, professor do IPPUR/UFRJ e coorde-
nador geral da pesquisa.

2 Arquiteto, mestre em planejamento urbano e regional, diretor de planejamento urbano do
Ministério das Cidades (2009-2010).

27



28

de da aprovagdo do Plano Diretor, que, segundo determina o préprio Estatuto,
deve definir a fungdo social das diferentes dreas do municipio, sejam elas ur-
bana ou rural, privada ou publica, tornando obrigatdria a existéncia dessa lei
nos municipios brasileiros com populacido acima de vinte mil habitantes ou
integrantes de regides metropolitanas e aglomera¢des urbanas.’ Nesse proces-
so, pode-se perceber uma clara tentativa, por parte de planejadores, urbanistas
e do movimento social, de desenvolver uma nova concep¢ao de planejamento
politizado da cidade, re-significando o sentido dos Planos Diretores a partir
de novas diretrizes, principios e instrumentos voltados para a promog¢do do
direito a cidade e para a sua gestdo democratica.*

A sintese das avaliagdes qualitativas dos Planos Diretores avaliados pela pes-
quisa aqui apresentada leva em consideracgdo esse contexto. Antes de apresentar o
balango, contudo, é preciso destacar que, tomando-se como referéncia os estados
da Federacao, constatam-se especificidades que exigem cuidados nas generali-
zagdes. Assim, é necessario analisar os resultados encontrados tendo em vista as
particularidades dos estados e dos municipios que tiveram seus Planos avaliados.
De fato, o objetivo aqui ndo ¢é avaliar se determinado Plano Diretor é bom ou
ruim, mas produzir um balanco geral que indique o estado da arte do processo de
elaboragao dos Planos Diretores no Brasil apos Estatuto da Cidade.

O balango demonstra certa centralidade no tratamento da questio do
zoneamento, da gestdo do uso do solo, do sistema vidrio, da habitagdo e do
patrimonio historico. Por outro lado, parece que, relativamente, houve ainda
uma pequena incorporagio das temadticas do saneamento ambiental e da mo-
bilidade urbana, a0 mesmo tempo em que se percebe uma crescente incorpo-
racdo da questdo ambiental nos planos diretores municipais.

De uma forma geral, a pesquisa qualitativa sobre os Planos Diretores
demonstra a generalizada incorpora¢do dos instrumentos previstos no Es-
tatuto da Cidade pelos municipios. Também comprova que o Plano Diretor
foi amplamente elaborado pelos municipios’, indicando o efeito das agdes do
Ministério das Cidades na sensibilizacdo e mobilizagdo de gestores publicos e
da sociedade. Ao mesmo tempo, do ponto de vista qualitativo, nem todos os
Planos Diretores sao efetivamente resultado de um pacto social para a gestdo

3 Para uma andlise dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, ver: Ministério das
Cidades, 2005; e RIBEIRO e CARDOSO, 2003.

4 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz, CARDOSO, Adauto Lucio. Plano Diretor e Gestao Democra-
tica da Cidade, cit.

5  Principalmente os municipios com obrigacao de elaboracdo segundo a Lei n® 10.257/01 -
Estatuto da Cidade.
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do territdrio municipal e também néo sdo todos os planos que dialogam com
os preceitos sociais do Estatuto da Cidade, especialmente quanto a instituicao
de instrumentos de gestdo do solo urbano.

Neste capitulo, procurou-se sintetizar os principais resultados das ana-
lises desenvolvidas, privilegiando alguns temas. Ao mesmo tempo, buscou-se
sintetizar os resultados das analises desenvolvidas, bem como identificar al-
guns dos principais desafios para o planejamento urbano das cidades brasilei-
ras, na perspectiva da promogao do direito a cidade. Nessa direcdo, por fim,
foi esbo¢ada uma pauta propositiva para se avancar na efetivagdo do planeja-
mento urbano nos municipios em consonancia com o Estatuto da Cidade e
também para que estados e Unido estruturem formas de apoio aos municipios.

1 — Aincorporacao dos Instrumentos de Acesso a Terra Previstos
no Estatuto da Cidade nos Planos Diretores®

Mesmo que a presente pesquisa tenha o proposito de ser uma andlise
qualitativa dos Planos Diretores, cabe um olhar preliminar sobre os “dados
quantitativos” para o exame da evolugdo dos Planos Diretores no Brasil. A Pes-
quisa de Informagdes Basicas Municipais do IBGE (MUNIC),’ realizada desde
2001, evidencia a clara evolucao dos Planos Diretores no Brasil no periodo
entre 2001 e 2009. Por exemplo, os graficos 1 e 2 demonstram que a partir de
2005 o numero de Planos Diretores aumentou consideravelmente, passando
de 805 em 2005 para 2318 em 2009. Se considerado o universo de municipios
com mais de vinte mil habitantes — que tem obrigatoriedade de elaboracao do
Plano Diretor segundo o Estatuto da Cidade -, a propor¢ao de Planos elabo-
rados em relacdo ao total é mais expressiva: em 2009, dos 1644 municipios
com mais de vinte mil habitantes, 1433 declararam ter Plano Diretor, o que
corresponde a 87% do total.

6  Esta secdo sistematiza informacdes contidas no estudo “O acesso a terra urbanizada nos
Planos Diretores brasileiros”, elaborado por Fabricio Leal de Oliveira e Rosane Biasotto e
publicado nesse livro.

7  IBGE: Pesquisa do perfil dos Municipios Brasileiros — MUNIC.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon
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Graficos 1 e 2 - Evolugao de Planos Diretores no Brasil de 2001 a 2009: total de
municipios brasileiros e total de municipios com obrigatoriedade de elaboracgao
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Se for analisada a incorporagdo de instrumentos de planejamento ur-
bano, perceber-se-a a mesma tendéncia de evolucao nos municipios, com
algumas varia¢des conforme o instrumento. Se forem consideradas as Zo-
nas Especiais de Interesse Social (ZEIS), por exemplo, constatar-se-a a niti-
da evolu¢do do instrumento no periodo de 2001 a 2009, com um expressivo
aumento a partir de 2005. Os graficos 3 e 4 demonstram que de 2001 a 2005
o instrumento foi pouco incorporado pelos municipios, passando de 647 mu-
nicipios com ZEIS em 2001 para 672 em 2005. Contudo, no periodo de 2005 a
2009 o numero de municipios com ZEIS passou de 672 em 2005 para 1799 em
2009, o que representa um incremento de 168%. Comparando os dados em
relacdo ao universo de municipios com obrigatoriedade de elaboragao do Pla-
no Diretor, a mesma evolucdo se confirma: houve um incremento de 145%, ao
se comparar o numero de municipios com ZEIS em 2009 com o numero de
municipios com ZEIS em 2005. Este ¢ um avango expressivo, pois demonstra
a efetiva incorporacao dos conceitos e ferramentas do Estatuto da Cidade nos
Planos Diretores. (Grdficos 3 e 4).

No periodo de 2005 a 2006 o Ministério das Cidades realizou uma ampla
campanha nacional para mobilizac¢do e sensibilizacdo de gestores publicos e
da sociedade para a elabora¢ao dos Planos Diretores.* Os dados da MUNIC
permitem a interpretacdo de que a campanha contribuiu sobremaneira para
a evolugdo dos Planos Diretores e dos instrumentos de planejamento urbano
nos municipios, dado o expressivo nimero de municipios que elaboraram o
Plano Diretor a partir de 2005. Ou seja, do ponto de vista quantitativo, ao se
considerar que os instrumentos sdo instituidos nos Planos Diretores, fica claro
que o Estatuto da Cidade foi incorporado pelos municipios.

Quanto a dimensdo qualitativa, a avaliacao de 526 leis de Planos Diretores
de diferentes municipios também demonstra que a grande maioria dos Planos
procurou incorporar os conceitos e ferramentas do Estatuto da Cidade.” O grafi-
co 5 sistematiza os dados relativos a incorpora¢ao dos instrumentos nos Planos
Diretores. Nota-se a expressiva presen¢a do zoneamento ou macrozoneamento
(91%), das Zonas Especiais de Interesse Social (81%) e do conjunto de instru-
mentos composto por Parcelamento, Edificacio ou Utilizacdo Compulsdrios,
IPTU Progressivo no Tempo e Desapropriagdo (87%); assim como também ¢

Denominada “Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos".

A pesquisa ndo pressupds a avaliacdo de experiéncias referenciais — as chamadas “boas
praticas” —, mas englobou municipios de diversas regides e de diferentes portes, em termos
de populacéo e extensao territorial, dentre outras caracteristicas.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon
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Graficos 3 e 4 - Evolugao de Zonas Especiais de Interesse Social no Brasil de 2001 a
2009: total de municipios brasileiros e total de municipios com obrigatoriedade de
elaboracao de Plano Diretor
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expressiva, por exemplo, a instituicado da Outorga Onerosa do Direito de Cons-
truir (71%) e das Operag¢des Urbanas Consorciadas (71%).

Grifico 5 - Incorpora¢do dos instrumentos do Estatuto da Cidade nos Planos
Diretores a partir das analises dos relatorios municipais e estaduais
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Tal incorporagdo dos instrumentos deu-se de diferentes formas. Muitos
Planos apenas transcrevem trechos do Estatuto, outros incorporam os instru-
mentos sem avaliar sua pertinéncia em relagdo ao territério e a capacidade de
gestdo do municipio, outros, ainda, incorporam alguns fragmentos de concei-
tos e ideias do Estatuto de modo desarticulado com o préprio plano urbanis-
tico. Por outro lado, alguns Planos avangaram no delineamento de estratégias
de desenvolvimento urbano que dialogam com as dinamicas locais e com a
perspectiva de cumprimento da fungdo social da propriedade pactuada com
os diversos segmentos da sociedade.

Independentemente da forma como o Estatuto da Cidade foi abordado
nos Planos Diretores, constata-se o nitido esfor¢o da sociedade e dos gestores
em incorpora-lo no Plano Diretor. Quanto a regulamentac¢do dos instrumen-
tos para sua aplicacdo pratica, os Planos ainda apresentam debilidades e defi-
ciéncias de natureza técnica, conforme se vera adiante.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon

33



34

1.1. Inadequacéo da regulamentacao de instrumentos
nos Planos Diretores para sua efetiva aplicagao

Uma das inovagdes do Estatuto da Cidade foi a definicao de instrumentos
de planejamento urbano, classificados pelo Estatuto como planos, institutos
tributarios e financeiros, institutos juridicos e politicos, dentre outros. Sdo ins-
trumentos novos e antigos. Alguns ja vinham sendo aplicados por determi-
nados municipios, como as zonas especiais de interesse social, as operacoes
urbanas, a outorga onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito
de construir. Outros, ainda, como o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo
Compulsérios e o IPTU Progressivo no Tempo, eram novidade para varios
municipios em termos de experimentacdo pratica, posto que esses instrumen-
tos tinha sido pouco utilizados pelos municipios até entao.

A Resolucdo n° 34 do Conselho Nacional das Cidades, instituida em 1° de
julho de 2005, definiu orientacdes sobre o contetido minimo do Plano Diretor.
Nela percebe-se a clara orientacao para que os Planos incorporem os instrumentos
do Estatuto da Cidade “vinculando-os aos objetivos e estratégias estabelecidos no
Plano Diretor” (inciso IV do art. 1°). A razao de utilizagdo dos instrumentos esta
na sua relagdo com o cumprimento da funcao social da propriedade e, consequen-
temente, nas estratégias de desenvolvimento urbano previstas no Plano Diretor.

A pesquisa evidenciou uma generalizada inadequagdo da regulamenta-
¢do dos instrumentos nos Planos Diretores no que se refere a autoaplicabilida-
de ou efetividade dos mesmos, principalmente no caso dos instrumentos re-
lacionados a indug¢ao do desenvolvimento urbano. Tal inadequagdo gera uma
insuficiéncia no que se refere a definicdo de conceitos e parametros urbanisti-
cos, a demarcagdo dos instrumentos no territério e a definicao de prazos para
implementacgao e operacionalizagdo de procedimentos administrativos entre
outros aspectos. Mesmo que alguns instrumentos requeiram regulamentagao
especifica ou que suponham detalhamento de seu modo de operar em regula-
mento proprio, aquilo que cabe ao Plano Diretor definir, especialmente a inci-
déncia dos instrumentos no territério, de um modo geral estd precariamente
disposto nos Planos Diretores.

Para um instrumento ser implementado, o nivel de regulamenta¢do no
Plano Diretor deve ser suficiente para que, no licenciamento urbanistico de
novos projetos privados ou no planejamento de uma intervengdo publica em

10 CONSELHO DAS CIDADES. Resolugao n° 34 do Conselho das Cidades, de 1° de julho de
2005. Disponivel em: www.cidades.gov.br, acessado em 11/09/2010.

SINTESE, DESAFIOS E RECOMENDACOES



uma determinada drea da cidade, tais instrumentos sejam efetivamente incor-
porados. Como exemplo, pode-se utilizar as Zonas Especiais de Interesse So-
cial (ZEIS), que foram consideravelmente incorporadas em 81% dos Planos
Diretores avaliados. Segundo a Resoluc¢io 34 do Conselho Nacional das Cida-
des, a instituicao das ZEIS, considerando o interesse local, devera:

IIT - demarcar as areas sujeitas a inundagdes e deslizamentos, bem como as
areas que apresentem risco a vida e a saide;

IV - demarcar os assentamentos irregulares ocupados por populagio de
baixa renda para a implementagao da politica de regularizacao fundidria;
V - definir normas especiais de uso, ocupacao e edificacdo adequadas a
regularizagdo fundidria, a titulacdo de assentamentos informais de baixa
renda e a producao de habitacdo de interesse social, onde couber;

VI - definir os instrumentos de regularizagdo fundidria, de produgéo de
habitacdo de interesse social e de participagdo das comunidades na gestao
das areas; [...] (Art. 5° da Resolucao n° 34 do Conselho Nacional das Cida-
des de 1° de julho de 2005).

Como se vé, presume-se o diagndstico da situagio real de ocupagdo e a
respectiva demarcagdo do instrumento no territério, assim como, no caso das
ZEIS vazias, a reserva de areas para o uso habitacional de interesse social. Sem
a adequada conceituacao, demarcacio no territorio e definicdo de parametros
urbanisticos, o instrumento perde sua efetividade quando o proprietario pre-
tender a viabilizagdo de um projeto, correndo-se o risco da area ser destinada
a outra finalidade. Isso pode acontecer, por exemplo, quando outro uso for
possibilitado pela lei de uso e ocupacgao do solo, anterior a lei do Plano Diretor,
ou ainda, quando o proprio Poder Publico pretender uma destinacao diferente
daquela expressa no Plano Diretor por razdes politicas.

Aqui cabe um comentario. Mesmo havendo orienta¢do expressa para
que os Planos Diretores sejam auto-aplicaveis, principalmente em relacao aos
instrumentos de planejamento urbano, é fundamental que os parametros e
diretrizes do Plano Diretor sejam incorporados nas revisdes das leis de parce-
lamento, uso e ocupagdo do solo. Tal legislagdo ndo pode contradizer o Plano
Diretor, devendo ser complementar as suas disposi¢oes.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon
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1.2. Precariedade no rebatimento territorial das diretrizes
e instrumentos estabelecidos nos Planos Diretores

Um dos principais problemas identificados na pesquisa é que diversas
diretrizes e instrumentos ndo estdo adequadamente demarcados no territdrio.
O Plano Diretor deve definir como cada porgao do territério cumpre sua fun-
¢do social e, para tanto, deve apresentar, com clareza, a configuragio espacial
das diretrizes e dos instrumentos voltados a regulagdo do uso e ocupacao do
solo e dos investimentos publicos. Mas foram poucos os planos que avanca-
ram no adequado rebatimento territorial de diretrizes e instrumentos, o que
evidencia, em diversos casos, o descolamento dos propdsitos do plano com o
territério municipal e a fragilidade de estratégias de desenvolvimento urbano
pretendidas nesses Planos Diretores.

Segundo a Resolugdo n° 34 do Conselho Nacional das Cidades, definida
a func¢do social da propriedade para cada porgao do territorio municipal, toda
a area do municipio devera ter sua destinac¢do identificada nos mapas, assim
como a descri¢ao de perimetros de zonas e de instrumentos (inciso V, Art. 3°);
e, ainda, toda a legislagdo incidente sobre o uso e ocupagdo do solo no territo6-
rio do municipio devera ser consolidada no Plano Diretor.

Podem ser diversas as razdes que justificam a insuficiente e inadequada
demarcagdo territorial de diretrizes e instrumentos nos Planos Diretores: leitura
técnica e comunitaria mal elaborada, poucos recursos técnicos e humanos para
a elaboragdo de mapas e demais pecas técnicas, inexisténcia ou precariedade de
cadastros e de informagdes basicas sobre o territdrio, reduzido tempo para o pro-
cesso de elabora¢do do Plano Diretor, descaso ou desinteresse dos gestores e do
legislativo com o processo de elaborag¢do ou aprova¢ao do Plano Diretor, entre ou-
tros motivos. Nao se dispde de dados concretos que possibilitem uma afirmagao
clara, mas acredita-se que o principal motivo seja a baixa capacidade institucional
e técnica dos municipios, o que requer uma atenc¢ao especial dos governos federal
e estaduais no sentido de apoiar os municipios a superarem essas deficiéncias.

Nessa perspectiva, o municipio poderia avancar, por exemplo, na estrutura-
¢do do Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM). O Ministério das Cidades edi-
tou a Portarian° 511, de 7 de dezembro de 2009," que estabelece as diretrizes para
a criacdo, instituicao e atualizagdo do CTM nos municipios brasileiros. Segundo a

»

portaria, o CTM ¢ “o inventario territorial oficial e sistematico do municipio [...]"”

11 MINISTERIO DAS CIDADES. Portaria n°® 511, de 7 de dezembro de 2009. Disponivel em:
www.cidades.gov.br, acessado em 11/09/2010.
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Trata-se de uma ferramenta potente para reunir e atualizar os dados oficiais do
territorio municipal e integrar as diversas informacoes oriundas de outros cadas-
tros tematicos, facilitando a gestao das politicas publicas no que se refere as suas
interfaces com o territdrio e, principalmente, contribuindo para o processo de ela-
boragdo e implementagdo do Plano Diretor. Cabe, portanto, aos estados e a Unido
apoiar os municipios para que estes avancem na estruturagdo do CTM.

2 — A questao habitacional nos Planos Diretores'?

A analise indica que a maior parte dos Planos Diretores incorpora defini-
¢Oes relativas a politica de habitacio, apesar de existirem situagdes nas quais os
municipios ndo tratam da questdo, mas remetem o assunto para uma posterior
elaboracao de Planos Municipais de Habitagdo. Em linhas gerais, percebe-se
que os Planos Diretores estabelecem defini¢oes, diretrizes e objetivos relacio-
nados a politica de habita¢do, porém sem incorporar os elementos necessarios
a efetividade dos instrumentos adotados. Em sintese, apesar de poder-se cons-
tatar avancos no discurso relativo ao direito a moradia, este ndo se traduz na
defini¢ao de metas e estratégias efetivas para o enfrentamento da problematica
habitacional das cidades pesquisadas.

No entanto, apesar dessa tendéncia geral, existem diferencas significati-
vas no perfil dos Planos conforme os estados em que se localizam. A analise
também indica destaques para alguns municipios que adotaram em seus Planos
Diretores estratégias de ampliacdo do acesso a terra e da oferta de moradia atra-
vés: (i) da vinculacao de instrumentos do Estatuto da Cidade - tais como a Con-
cessao de Uso Especial para Fins de Moradia, o Direito de Superficie e o Direito
de Preempgdo - as politicas de regularizagdo fundiaria; (ii) da criagdo de Zonas
de Especial Interesse Social — ZEIS em areas vazias; (iii) da vinculagdo dos re-
cursos decorrentes da aplica¢ao de alguns instrumentos, em especial a Outorga
Onerosa do Direito de Construir, a producgio de habitacdo de interesse social e
a urbanizagdo e regularizacao fundiaria de areas ocupadas por familias de baixa
renda; (iv) da demarcacdo das areas destinadas a moradia social no Zoneamen-
to, visando aproveitar as areas infraestruturadas com vazios urbanos.

Para além dos poucos avangos existentes, as tendéncias gerais permitem
destacar os seguintes pontos:

12 Esta secdo traz uma sintese do estudo “O Plano Diretor e a politica de habitacdo”, elabo-
rado por Adauto Lucio Cardoso e Maria Cristina Bley da Silveira, publicado neste livro.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon

37



38

a)

b)

c)

d)

Um pequeno nimero de Planos Diretores incorpora programas especi-
ficos para a moradia popular (urbanizacao de favelas, regularizagdo de
loteamentos etc.). Entre aqueles que preveem programas com esta fina-
lidade - cerca de cem municipios — destacam-se aqueles voltados para a:
provisao habitacional de interesse social, inclusive para populagao resi-
dente em areas de risco; regularizagdo urbanistica e fundiaria em parce-
lamentos urbanos e rurais; criagdo de bancos de terra e reserva fundidria
nos processos de parcelamentos do solo.

Os instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, ainda que presentes
em larga medida nos Planos Diretores (como ja mencionado, necessi-
tando, em sua maioria, de regulamentacdo posterior), ndo se encontram
efetivamente atrelados a politica de habitacao. Existem poucas referén-
cias a aplica¢do do IPTU Progressivo, do Parcelamento Compulsdrio e da
Outorga Onerosa do Direito de Construir voltadas para essa finalidade,
apesar de se verificar a vinculagdo de alguns instrumentos da politica ur-
bana - em especial a Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, o
Direito de Superficie e o Direito de Preemp¢ao - as acoes de regulariza-
¢do urbanistica e fundidria de assentamentos precarios.

A defini¢do de ZEIS configurou-se como o instrumento mais utilizado en-
tre o conjunto de dispositivos associado a questdo da moradia. Aqui, cabe
destacar que, apesar do grande nimero de municipios que previram ou
adotaram esse instrumento (81%), menos da metade define a localizagdo
das ZEIS, indicando que a maioria dos municipios contemplou areas ja
ocupadas por assentamentos precarios, sendo que cerca de quarenta Planos
Diretores definiram a cria¢ao de ZEIS exclusivamente nessas areas. Mas
pode-se considerar um avanco o fato de aproximadamente sessenta Planos
Diretores incluirem alguma referéncia a aplicagao das ZEIS em areas va-
zias, alguns dos quais ja realizando as respectivas delimita¢des e/ou demar-
cagdes em mapas. Da mesma forma que para os demais instrumentos, em
geral, as defini¢des relativas a ZEIS ndo sdo autoaplicaveis, necessitando de
medidas posteriores, tais como detalhamentos e regulamentagoes.

Um ndmero expressivo de Planos Diretores (mais de duzentos) define di-
retrizes, objetivos e prazos para a elabora¢do dos Planos Municipais de Ha-
bitagdo. Da mesma forma, uma grande quantidade de Planos indica a pre-
visdo ou instituicao de fundo especifico de habita¢do de interesse social ou
de fundo de desenvolvimento urbano também destinado a moradia. Além
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disso, um percentual expressivo de Planos (cerca de setenta Planos) define
suas fontes de recursos, entre as quais se destacam: dota¢des orcamenta-
rias municipais, repasses de recursos estaduais e federais, parte da receita
gerada com a aplicagdo dos instrumentos do Estatuto, percentual na renda
da alienagdo de imdveis publicos, entre outras. Tanto no caso dos Planos
Municipais de Habitacdo como no dos fundos, é provavel que a alta incor-
poracao dessas defini¢des pelos Planos Diretores expresse as exigéncias de
adesdo ao Sistema Nacional de Habitac¢do de Interesse Social - SNHIS.

e) Praticamente sdo inexistentes as articula¢des entre as definigdes em torno
da politica habitacional e o orgamento municipal (PPA, LDO e LOA) nos
Planos Diretores, com excegao de referéncias genéricas ou de previsdes
efetivas em um numero reduzido de municipios, o que reflete a falta de
prioridade de investimento na superacao dos problemas habitacionais.

Em sintese, a andlise revela a inexisténcia de estratégias socioterritoriais
no enfrentamento da questdo habitacional na quase totalidade dos planos di-
retores. No entanto, apesar das fragilidades identificadas, nao sao despreziveis
os avancos identificados, em especial aqueles observados em torno do direito
a moradia, que expressam possibilidades de enfrentamento das desigualdades
sociais que marcam as cidades brasileiras.

3 - A politica de saneamento ambiental nos planos diretores'

A anélise do tratamento dado ao tema do saneamento ambiental revela que
os Planos Diretores municipais aprovados pelos municipios sdo extremamente
frageis na construcao de diretrizes, objetivos, instrumentos e programas que vi-
sem a ampliacdo do acesso da populagdo aos servi¢os de saneamento — o que é
grave, tendo em vista que o acesso a terra urbanizada e bem localizada requer os
mesmos programas, instrumentos, objetivos e diretrizes. Nao obstante o fato de
um numero significativo de Planos reconhecer a importancia da universalizagao
do acesso aos servicos, vinculando essa definicdo a necessidade de construgao
de cidades socialmente justas e ambientalmente sustentaveis, poucos conseguem
formular uma estratégia de politica de saneamento ambiental que seja um com-
ponente da politica de desenvolvimento urbano municipal.

13 Esta secdo traz uma sintese do estudo “Saneamento ambiental nos Planos Diretores”, ela-
borado por Ana Lucia Britto, publicado neste livro.
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Com raras excec¢oes, as indicagdes referentes a universalizacdo do acesso
aos servicos de saneamento ou a ampliacdo das redes de infraestrutura para
todo o municipio se constituem como objetivo bastante genérico. De fato, o
fragil tratamento dado ao tema expressa o fato de grande parte dos municipios
ter dificuldades em assumir suas responsabilidades na gestdo dos servicos de
saneamento, muitas vezes repassados a concessiondrias estaduais ou, em me-
nor numero de casos, a empresas privadas.

Apesar de serem raras as articulagdes entre os instrumentos previstos
no Estatuto da Cidade e a politica de saneamento, cabe destacar que alguns
municipios preveem a aplicacdo da outorga onerosa e do IPTU progressivo
como fonte de recursos para investimentos em saneamento ambiental. Todavia,
o numero de municipios que faz uso desses instrumentos para financiar agdes
de saneamento e que cria fundos exclusivos para esse fim é pouco expressivo.

4 — A questao da mobilidade e do transporte nos planos diretores'

A avaliacao indica que muitos Planos Diretores incorporam diretrizes para
melhorar, estimular ou priorizar o transporte publico coletivo através da integracdo
da rede existente, incluindo, em alguns casos, o servigo de taxi-lotagdo e o sistema
hidrovidrio como modais integrantes do sistema de transporte publico. Além disso,
nesse tema, uma questao que aparece com frequéncia diz respeito a inclusdo social,
com diversos planos adotando diretrizes para a adogdo de tarifas sociais.

No entanto, ainda se percebe que é dado um tratamento insuficiente aos
modos ndo motorizados de transportes (modo a pé e de bicicleta). Com efeito,
constata-se que os deslocamentos a pé ainda nao aparecem como uma prioridade
efetiva nos municipios, sendo mencionados de forma genérica nos Planos Dire-
tores, com énfase nas pessoas portadoras de deficiéncia fisica ou com mobilidade
reduzida. Assim, sdo raros os projetos que tém por objetivo a pavimentagio, a
ampliacao das calcadas e a construcgdo de espagos para a circulagao de pedestre.

De mesma forma, em geral a bicicleta ndo ¢ tratada pelos municipios de
maneira integrada aos outros modais de transportes, incluindo-se ai o trans-
porte coletivo. Ao contrario: muitas vezes esse meio de transporte aparece nos
Planos Diretores como um tema vinculado a questdo ambiental, por tratar-se
de em modo ndo poluente.

14 Esta secdo traz uma sintese do estudo “A politica de mobilidade e os Planos Diretores”,
elaborado por Liane Nunes Born, publicado neste livro.
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Na politica de mobilidade, o tema da acessibilidade ¢ um dos assuntos
que mais aparecem nos Planos Diretores, sendo que parcela consideravel dos
municipios tratou dessa questdo sob a dtica da eliminagdo das barreiras fisicas
e da adaptacdo das calcadas e do transporte coletivo para os portadores de de-
ficiéncia fisica. Um niimero pequeno de municipios ampliou essa abordagem,
considerando que o conceito de acessibilidade ndo se limita a esse grupo so-
cial, mas abrange a todas as pessoas que, por diversas razdes, vivem situagoes
de restri¢des de acesso as infraestruturas urbanas, e incorporando, assim, a
universalizacdo do transporte publico e a acessibilidade universal, na perspec-
tiva do acesso amplo e democratico a cidade.

Outro tema que aparece com grande centralidade nos Planos Diretores ¢
o planejamento do sistema vidrio, que deve ser realizado em articulagdo com
as demais politicas urbanas. A avaliacao indica que grande parte dos munici-
pios estabeleceu a classificagdo vidria, ou as diretrizes para o estabelecimento
desta, conforme determinacao contida no Cédigo de Transito Brasileiro, hie-
rarquizando as vias de transito rapido, vias arteriais, vias coletoras e vias locais,
sem avancar além desse ponto. De fato, a maior parte dos municipios remeteu
a discussdo para um plano setorial especifico, instituindo o Plano Setorial de
Mobilidade Urbana, do Sistema Vidrio ou similar.

Em sintese, pode-se dizer que os planos diretores municipais, de uma for-
ma geral, avangam - em relacao a forma como tradicionalmente o planejamento
urbano tratava o tema - na perspectiva de incorporar a politica de mobilidade
como instrumento de universaliza¢iao do direito a cidade. No entanto, esse avan-
¢o ndo se traduziu na incorporagdo de instrumentos auto-aplicaveis, nem na
defini¢ao de metas e diretrizes para a alocagdo de recursos, limitando profunda-
mente a efetividade dessas defini¢des presentes nos Planos Diretores.

5 — A questao ambiental nos planos diretores™
A andlise da questdo ambiental revela que ndo existe homogeneidade no

tratamento dessa tematica por parte dos Planos Diretores, mesmo nos de munici-
pios situados nos mesmos estados e/ou regides. Apesar da grande quantidade de

15 Esta secdo traz uma sintese do estudo “A dimensdo ambiental nos Planos Diretores de
municipios brasileiros: um olhar panoramico sobre a experiéncia recente”, elaborado por
Heloisa Soares de Moura Costa, Ana Lucia Goyata Campante e Rogério Palhares Zschaber
de Araujo, publicado neste livro.
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Planos Diretores que incorporam a questao ambiental entre os objetivos e princi-
pios fundamentais da politica de desenvolvimento urbano, sobretudo através dos
conceitos de sustentabilidade e qualidade ambiental, poucos sao os que incorpo-
ram mecanismos e instrumentos capazes de dar efetividade a politica ambiental.

Percebe-se que alguns Planos adotam consideragdes sobre os ecossis-
temas e a capacidade das infraestruturas locais como condicionantes para a
delimitacao das areas e dos padrdes de ocupagdo, apesar de estes, em geral,
ndo serem efetivamente autoaplicaveis, requerendo defini¢oes posteriores. De
fato, constata-se que ha pouca ou nenhuma inovac¢iao no uso dos instrumen-
tos previstos pelo Estatuto da Cidade vinculado a estratégias de ordenamen-
to territorial fundamentadas em principios de sustentabilidade ambiental. O
macrozoneamento, por exemplo, principal instrumento de ordenacao do uso
e ocupagdo do solo, restringe-se, na maior parte dos casos, a defini¢ao de uni-
dades de conservagdo integral, sem enfrentamento dos conflitos vinculados a
dinamica de operacionalizacdo dessas e de outras categorias de areas de inte-
resse ambiental tanto nas areas urbanas quanto nas rurais.

Outro elemento a ser destacado diz respeito a pouca presenca, nos Pla-
nos Diretores, da exigéncia de licenciamento ambiental para empreendimen-
tos causadores de impacto no meio ambiente natural e na estrutura urbana
em nivel local, bem como de propostas de elaboragdo de Cédigos Ambientais,
Planos Municipais de Meio Ambiente e Zoneamentos Ecoldgico-Econdmicos.
Nos poucos Planos em que esses instrumentos sdo instituidos, na maioria dos
casos eles sdo remetidos a regulamentagao posterior.

O Estudo de Impacto na Vizinhanga - EIV, proposto pelo Estatuto da Cidade,
é o instrumento que mais aparece nos Planos analisados. Contudo, muitas vezes
esse instrumento é apenas citado, sem qualquer detalhamento ou vinculagdo com
uma politica concreta de meio ambiente, de fato ausente nos Planos Diretores.

Em sintese, os Planos Diretores de modo geral ndo expressam uma abor-
dagem integrada da questao ambiental com as demais politicas setoriais ur-
banas, as quais continuam sendo tratadas de maneira segmentada e muitas
vezes conflitante, sem mecanismos efetivos de articulacao. O pequeno nimero
de Planos que incorpora os estudos de impacto e o licenciamento ambiental
como instrumentos de politica urbana indica o tratamento segmentado que,
na maior parte dos casos, ¢ dado as politicas setoriais.

No tratamento das questdes urbanas parece haver uma prevaléncia da
tradicao do urbanismo, da politica ambiental e da tradicao preservacionista, o
que resulta em uma visdo antagonica de cidade e natureza cuja consequéncia
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¢ a incapacidade de se perceber e enfrentar os conflitos urbano-ambientais na
sua complexidade.

No que se refere especificamente a abordagem da questdo ambiental, pre-
valece nos Planos Diretores o enfoque centrado na chamada “agenda verde”,
ou seja, na arborizagdo urbana, na preservacao de espagos livres e na gestao
das unidades de conservacdo, na maioria das vezes desvinculada das demais
questdes de desenvolvimento municipal e marcadas pelo ndo reconhecimen-
to dos conflitos socioambientais que caracterizam essa tematica. Ou seja, ndo
obstante os avancos observados no discurso em relacao a sustentabilidade das
cidades - explicitada como objetivo em quase todos os Planos Diretores - a
grande maijoria dos municipios nao foi capaz de fazer a integracao necessdria
com a chamada “agenda marrom’, reproduzindo a dicotomia existente entre
ambas as agendas, verde e marrom, expressando uma visdo que ndo considera
os processos de loteamento e ocupagdo do espago urbano como integrantes
das dinamicas ambientais, restritas a agdes de preservacao, ou seja, de nao ocu-
pacdo. Além disso, essa visdo ndo incorpora as abordagens mais contempora-
neas em torno da questdo urbano-ambiental, que incidem, por exemplo, sobre
a concepcao da funcao social da propriedade, envolvendo os usos ambiental-
mente coletivos de espagos para agricultura urbana, hortas e jardins produti-
vos, inexistentes nos Planos Diretores avaliados.

A contradicao entre essa abordagem ambiental e a abordagem urbana se
reflete de forma grave, por exemplo, no enfrentamento dos conflitos envolven-
do a questao da habitagdo de interesse social e a regularizacdo de assentamen-
tos informais em dreas de preservagado, cujas respostas presentes nos Planos
nem sempre estao associadas a garantia do direito a moradia e a obrigatorie-
dade de reassentamento nos casos em que a permanéncia da populagdo nao
for possivel, abrindo a possibilidade de o discurso ambiental ser utilizado para
justificar processos de remocdo e reprodugdo de mecanismos de exclusdo so-
cioespacial e segregacdo urbana.

Em suma, constata-se que a questdo ambiental aparece de forma desvin-
culada da politica de ordenamento territorial e das politicas urbanas, o que se
reflete, por exemplo, na baixa incorporacio do licenciamento ambiental como
instrumento prévio para a aprovacdo de empreendimentos urbanos potencial-
mente causadores de impacto no meio ambiente e na infraestrutura urbana local.

Nao obstante todas as limitacdes explicitadas, pode-se perceber, no pro-
cesso de elaboragdo e/ou revisdo dos planos diretores, um movimento positivo
de reflexdo em torno da questdo ambiental e de sua relagdo com a dinamica
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urbana, que, mesmo que ndo tenha produzido resultados concretos nas leis
aprovadas, pode produzir novas perspectivas para a compreensio dos confli-
tos urbanos-ambientais.

6 — A Questao Metropolitana e os Planos Diretores'®

A analise dos Planos Diretores dos municipios situados em regides me-
tropolitanas'’ indica que a referéncia a questao metropolitana aparece em uma
diversidade de temas, entre os quais pode-se destacar: (i) na politica ambiental,
no tratamento da gestdo de bacias hidrograficas, de Unidades de Conservagao
e, particularmente, das areas de preservacao permanente (APPs); (ii) no tema
dos transportes, nas questdes relativas ao tracado e a hierarquia dos sistemas
vidrios; e (iii) no uso e ocupagdo do solo, nas defini¢oes relativas a limites e
interse¢des de zonas urbanas e nado—urbanas, polaridades, multipolaridades e
especializacdes de fungdes urbanas envolvendo mais de um municipio.

No entanto, constata-se a generalidade das defini¢des presentes nos Pla-
nos Diretores, em geral sem autoaplicabilidade e requerendo leis especificas
que detalhem e regulem as defini¢des existentes. Além disso, percebe-se que,
apesar do reconhecimento da necessidade de articulagdo federativa, em geral
seguiu-se uma tendéncia dos Planos Diretores a privilegiar a articulagdo ver-
tical com a Unido e com os estados, em detrimento da articula¢do horizontal
entre os municipios.

Apesar de serem minoritarios, também se constata em alguns dos Planos
Diretores pesquisados elementos concretos de planejamento e gestdo compar-
tilhada, com a definicao de projetos especiais que envolvem, por exemplo, a
integracao metropolitana dos sistemas de mobilidade. Mas sdo raras as refe-
réncias ao instrumento dos consércios publicos como expressdo de compro-
missos e agdes a serem compartilhados entre os entes federados, que, em geral,
quando existentes, tratam dos sistemas de saneamento ambiental (abasteci-
mento de agua, coleta e tratamento de esgoto, redes de drenagem, coleta e tra-
tamento adequado dos residuos sélidos etc.), dos sistemas de transportes e da
gestdo das bacias hidrograficas.

16 Esta secdo traz uma sintese do estudo “O tema metropolitano nos Planos Diretores”, ela-
borado por Benny Schasberg e Alberto Lopes, publicado neste livro.

17 Nesse tema, cabe destacar que s6 foram considerados os Planos Diretores dos Municipios
situados em Regides Metropolitanas.
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Contudo, percebe-se também que os municipios encontraram grandes
dificuldades em avancar no sentido da construcdo e implementaciao de mode-
los de planejamento e gestdo metropolitana que envolvessem arranjos institu-
cionais de gestao e fundos, por exemplo, com raras exce¢des nas quais os Pla-
nos Diretores autorizaram o Poder Publico Municipal a participar de gestoes
para a criagdo de 6rgao metropolitano de gestao de assuntos comuns.

A fragilidade dos Planos Diretores no que se refere a questao metropoli-
tana, pelo menos em grande parte, pode ser creditada a insuficiéncia das defi-
nigoes relativas ao papel dos governos estaduais na gestao metropolitana. Ou
seja, diante da inexisténcia de iniciativas estaduais que possam mobilizar os
municipios, seria demais depositar expectativas nos Planos Diretores, sendo
estes limitados nas possibilidades de respostas a estes desafios. Efetivamente,
faz-se necessario um papel mais ativo dos governos estaduais na promogao
de um planejamento municipal articulado a gestdao metropolitana, o que deve
incluir, entre outras coisas, a producao de subsidios em torno da dinamica
urbana, envolvendo a questdo do uso do solo, da habitacdo, do saneamento
ambiental e da mobilidade; a producio de cartografias municipais e regionais;
estudos socioambientais, etc.

71— A efetivacao do planejamento urbano participativo
na perspectiva da gestao democratica das cidades'®

A pesquisa realizada demonstra que foram promovidos processos parti-
cipativos na elabora¢do e na revisao dos Planos Diretores. Esses processos nem
sempre se perpetuaram nas mudangas de gestdo municipal, tampouco resul-
taram, necessariamente, em Planos Diretores que expressam a constru¢io de
um pacto social para o desenvolvimento urbano ou em Planos que estejam em
plena harmonia com o Estatuto da Cidade. E, ainda, também nao significa que
esses processos tenham sido institucionalizados em conselhos tal como foram
realizados. Em muitos casos, os espacos criados para debate sobre a questdo
urbana propiciaram um processo de conhecimento sobre os problemas e as
potencialidades dos municipios, sobre as alternativas e estratégias de desenvol-
vimento urbano, para se pensar o futuro das cidades e, principalmente, para

18 Esta secdo traz uma sintese do estudo “O sistema de gestado e participacdo democratica
nos Planos Diretores brasileiros”, elaborado por Mauro Rego Monteiro dos Santos, publi-
cado neste livro.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon

45



46

um aprendizado, por parte da sociedade e dos gestores publicos, sobre o que é
planejamento urbano e qual o papel dos diversos atores envolvidos.

A riqueza desses processos participativos talvez esteja na apropriacao pu-
blica e social do Estatuto da Cidade e na sua efetivacdo em multiplos canais,
foruns e espagos de participacao, e ndo necessariamente no carater formal dos
espagos que se instituiram. Acredita-se que esses processos participativos te-
nham contribuido enormemente para o fortalecimento do planejamento urba-
no e que merecem ser incentivados.

A avaliagdo dos Planos Diretores, no que se refere a gestdo democratica,
indica que houve uma ampla criagdo e/ou institucionalizagdo de Conselhos
Municipais da Cidade por parte dos municipios brasileiros. De fato, dos me-
canismos e instrumentos de participacao previstos pelo Estatuto da Cidade,
os orgdos colegiados de gestao da politica urbana foram os incorporados com
maior frequéncia pelos Planos Diretores. Efetivamente, percebe-se que em to-
dos os estados da Federa¢ao a maior parte dos municipios criaram ou previ-
ram a cria¢do de érgao colegiados, do tipo Conselho da Cidade, Conselho de
Politica Urbana ou similar. Entretanto, cabe registrar que em varios casos os
municipios, além dos Conselhos das Cidades, previram ou mantiveram a exis-
téncia de conselhos setoriais vinculados a politica urbana (de habitacao, sane-
amento e mobilidade etc.), gerando um risco de fragmentacao da participagdo
em torno da politica de desenvolvimento urbano.

Além disso, percebe-se que a maioria dos Conselhos das Cidades - ou
similares - criados tem carater consultivo, sendo que, nos casos em que tém
carater deliberativo, destacam-se as atribuicdes relativas a: definicdo de es-
tratégias ou diretrizes para implementacdo de politicas, planos e projetos
urbanos; definicdo de normas para aplicagdo da legislagdo urbanistica; apro-
vacdo da agenda prioritaria; deliberacao sobre legislacao complementar en-
volvendo a politica territorial e de uso e ocupagao do solo urbano; aprova-
¢do de aplicacao de instrumentos de politica urbana (como EIV e a Outorga
Onerosa); ou ainda a delibera¢ao sobre plano de urbanizagdo e regularizagao
fundiaria em ZEIS.

A maioria dos Conselhos das Cidades que foram criados necessita ser re-
gulamentada, ou seja, também nesse caso o Plano Diretor nao ¢ autoaplicavel,
sendo inclusive ndo definida a sua composi¢do. Mesmo com essa limitacao, é
preciso considerar a importancia da instituicdo do Conselho da Cidade como
espago publico fundamental para garantir a participa¢ao dos diversos segmentos
da sociedade na elabora¢ao e implementagdo das politicas urbanas municipais.
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Da mesma forma que no tema dos Conselhos, em geral os Planos Dire-
tores reconheceram e instituiram as Conferéncias Municipais da Cidade como
instancias de participagao e gestdo democratica, no entanto sem definir, mais
uma vez, suas finalidades e atribuicoes.

Em relagao as audiéncias publicas, o quadro é mais dividido, constatan-
do-se que muitos Planos preveem os casos e as situagdes em que obrigato-
riamente as audiéncias publicas devem ser realizadas e aqueles em que nao.
Nesse ponto, cabe destacar que, por diversas vezes, os Planos Diretores s6
preveem um unico caso no qual a audiéncia publica é instituida como obri-
gatoria, indicando a fragilidade da percepcao a respeito desse instrumento
como mecanismo de consulta a populacgao sobre a politica urbana. De fato, a
maioria dos municipios vinculou a realizacao de audiéncia publica aos casos
obrigatdrios previstos pelo Estatuto da Cidade, ou seja, aos casos passiveis
de realizacdo de estudo de impacto de vizinhanca - EIV e ao debate do or-
¢amento municipal.

No que se refere a questao orcamentdria, percebe-se que a maioria dos
planos diretores ndo instituiu mecanismos e instrumentos de democratiza-
¢do do or¢camento municipal, contrariando a diretriz presente no Estatuto da
Cidade que estabelece a obrigatoriedade da realizagao de debates, audiéncias
e consultas publicas como condig¢do para aprovagao do plano plurianual, da
lei de diretrizes or¢amentarias e da lei or¢amentaria anual. Nos casos dos
planos que avangaram nesse tema, vale destacar a instituicao de audiéncias
publicas, a consulta prévia ao Conselho da Cidade e o Or¢camento Participa-
tivo — OP.

Por fim, um nimero muito pequeno de Planos Diretores avancou na
constru¢ao de um sistema de gestdo e planejamento urbano, que incluiu a de-
finicao dos d6rgaos responsaveis e de suas atribuigoes.

Em sintese, a analise indica a clara necessidade de se aprofundar a dis-
cussdo nos municipios acerca da gestao democratica das cidades, de forma
a dar efetividade aos canais de participacdo instituidos e incorporar a po-
pulacdo, em especial os segmentos populares historicamente excluidos dos
processos decisdrios, na discussdo dos projetos e programas urbanos e no
processo de gestdo das cidades.
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8 — Desafios para o Fortalecimento do Planejamento Urbano
das Cidades Brasileiras

8.1. A heranca do pragmatismo e do imediatismo nas praticas
de gestéo urbana

De um modo geral, as cidades brasileiras nao tiveram seu maior periodo
de crescimento pautado por processos de planejamento urbano. Isso pode ser
constatado por meio do passivo de desigualdade social expresso pelos déficits
habitacionais e de infraestrutura de nossas cidades. Os exemplos de cidades
que cresceram seguindo as orientagdes do planejamento urbano sao poucos e
mesmo assim ndo conseguiram superar a loégica da urbanizagao desigual.

Por outro lado, a dimensdo do planejamento fiscal das politicas publicas,
o controle publico de sua execucdo, o curto ciclo da gestdo municipal e as
dificuldades de se financiar o desenvolvimento urbano, dentre outros fatores,
fazem com que muitos gestores publicos atuem com pragmatismo e imediatis-
mo na execu¢ao das politicas publicas urbanas. Ou seja, os casos de inovagao
e mudanga acabam sendo pontuais.

Nesse contexto, o planejamento urbano requer uma aten¢ao especial dos
gestores, pois pressupde uma mudanca de cultura na gestao das cidades. O
momento favoravel da economia do pais, a existéncia de politicas sociais e
de recursos federais robustos para o enfrentamento das caréncias urbanas e
os avangos recentes no marco juridico da politica urbana no @mbito nacional
constituem uma grande oportunidade para que o planejamento urbano seja
fortalecido e estruturado nos municipios, de modo a contribuir para o melhor
aproveitamento dos recursos publicos, para a maximizagao dos seus efeitos na
cidade e na reducido dos déficits sociais e de infraestrutura urbana.

Por outra via, o Plano Diretor, para que seja de fato uma ferramenta util,
deve dialogar com a cidade real, com os problemas urbanos e com a efetiva ca-
pacidade de gestao do municipio. De nada adianta uma ferramenta sofisticada
se a prefeitura ndo souber opera-la. Nessa perspectiva, o Plano Diretor feito e
decidido unicamente por técnicos e por determinados grupos da sociedade
ndo é eficaz para o enfrentamento dos problemas urbanos, pois, além de ter
baixa legitimidade, ndo expressa um pacto para o desenvolvimento urbano do
municipio, correndo-se o risco de ser um plano de uma gestao e nao um plano
da cidade e da sociedade. Assim, é fundamental que haja o controle social e os
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processos participativos associados ao Plano Diretor, tanto no seu processo de
elaboracao quanto na sua implementacao.

Em sintese, a pratica do planejamento urbano participativo nos munici-
pios brasileiros ainda requer uma mudanca de cultura que supere o pragmatis-
mo, o imediatismo e as praticas tecnocraticas na gestdo urbana.

8.2. A intensificacao da disputa pelo mercado de terras e os conflitos
fundiarios urbanos

Em um contexto em que grande parte da populagdo niao tem acesso a mo-
radia digna e que a regulacao do uso do solo mostrou-se historicamente ineficaz
para superar as desigualdades sociais, as disputas pela posse da terra intensifi-
caram-se ao longo dos anos. De um lado, proprietarios que geralmente buscam
a logica da mais-valia de suas terras, a partir dos investimentos publicos e co-
letivos. De outro, a populagdo de baixa renda que busca a posse da terra para
garantir o direito a moradia. No meio desses extremos, ha o mercado imobilidrio
e o Poder Publico que buscam terras para promover o desenvolvimento urbano
e operam com logicas completamente distintas: o mercado, buscando atender
as demandas da sociedade, explorando os ganhos imobilidrios decorrentes das
melhores localizagdes urbanas; e o Poder Publico, tentando superar os déficits de
infraestrutura social urbana, promovendo politicas de carater curativo e preven-
tivo. Nessa disputa, a populagdo de baixa renda é quem mais perde, pois por nao
ter acesso formal ao mercado, opera fora dele. Soma-se a isso o fato das politi-
cas urbanas serem geralmente limitadas para garantir o direito social a moradia
digna em ampla escala e que propicie a superagdo dos déficits habitacional e de
infraestrutura. Diante desse quadro, o que restou a popula¢do de baixa renda
sdo as terras de localizacdo inadequada para o desenvolvimento urbano e, con-
sequentemente, todas as precariedades decorrentes dessa situagdo: exposi¢do ao
risco, vulnerabilidade a doencas, falta de acesso aos servicos basicos de saude,
educacdo, lazer e transporte e inseguranca quanto a posse da terra.

Se considerarmos os recursos publicos e privados mobilizados para o
desenvolvimento urbano nos ultimos anos no Brasil - mais especificamente
na primeira década de 2000 - e os recursos publicos previstos para provisdo
de habitacdo popular, urbanizacio de assentamentos precarios e saneamento
para os proximos quatro anos, essa disputa pelo mercado de terras se inten-
sificara, potencializando os conflitos fundiarios urbanos com mais frequéncia
e intensidade. Nesse contexto, é fundamental que a regula¢ao do uso do solo
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enfrente o passivo de desigualdade social e avance na efetivagdo da funcao
social da propriedade. Para isso, o Plano Diretor é peca fundamental e deve es-
tar adequadamente instituido para servir de ferramenta ttil as administra¢des
municipais, propiciando:

— areserva de dreas para provisao habitacional;

—a seguranga da posse para familias que estejam em ocupagdes que nao
apresentem riscos, articulando o uso do solo a programas habitacionais;

—a penalizag¢do da retencao de terrenos urbanos bem localizados para fins
especulativos;

— a gestdo da valorizagdo da terra em beneficio da coletividade, revertendo
os efeitos da valorizagdo imobilidria para a cidade por meio de melhorias
urbanas e sociais;

—a articulagdo de programas habitacionais aos demais investimentos pu-
blicos no territdrio, integrando as politicas setoriais e maximizando os
efeitos desses investimentos publicos;

—a universalizacao do acesso aos servicos de saneamento ambiental e a
mobilidade urbana;

—a construgdo de um projeto sustentavel para as cidades;
— a gestao democratica das cidades;

—a promogao da funcio social da propriedade e do direito a cidade, tal
como determinado pelo Estatuto da Cidade.

8.3. A fragilidade institucional da capacidade de gestdao municipal

O universo de municipios com mais de vinte mil habitantes e que deve
elaborar Plano Diretor é de 1.644, correspondendo a 30% do total de 5.565 mu-
nicipios brasileiros. Este percentual deve ser um pouco maior, se forem consi-
derados os municipios inseridos em regido metropolitana, em area de interesse
turistico e em darea de influéncia de impactos de grandes empreendimentos de
infraestrutura,” que, segundo o Estatuto da Cidade, também devem elaborar
Planos Diretores. Esses dados mostram que a maioria dos municipios nao preci-
sa elaborar o Plano Diretor e que grande parte do territdrio nacional acaba nao
dispondo de um ordenamento territorial. De fato, estes municipios, por possui-

19 Impactos de carater regional e nacional.
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rem pequenas estruturas administrativas e por contarem com reduzido preparo
técnico, tém condigdes limitadas de exercer o planejamento e a gestdo de seu
territorio. Ademais, muitos deles sdo dependentes de transferéncias de recursos
de estados e da Unido, ficando o investimento para o desenvolvimento urbano
praticamente dependente da mediagao politica no ambito estadual e federal.

Ja os municipios com mais de vinte mil habitantes concentram a maior parte
da populagio e, consequentemente, as maiores caréncias urbanas. As capitais e
as cidades grandes contam com os maiores déficits de habitacdo e de infraestru-
tura urbana, mas, de forma geral, também sao as cidades com maior capacidade
administrativa, melhor preparo técnico e com maior disponibilidade de recursos
proprios e de outras fontes para investimento em desenvolvimento urbano.

Para todos os contextos, - de municipios médios, grandes e pequenos -,
o Estatuto da Cidade apresenta desafios, pois traz instrumentos voltados para
o cumprimento da fun¢éo social da propriedade que requerem uma mudanca
de cultura de gestdo das cidades, na medida em que pressupdem o estabeleci-
mento de limita¢des a determinados imoveis urbanos, especialmente quanto
a gestdo da valorizagdo da terra e quanto ao uso do solo, de forma a atender
ao interesse publico e ao enfrentamento das desigualdades urbanas e sociais.
Além disso, o elevado grau de complexidade de alguns instrumentos requer
uma ampla capacita¢do de equipes municipais e da sociedade, tanto em cida-
des grandes quanto em pequenas.

Compreende-se que essa capacitagdo possa ocorrer em duas frentes ar-
ticuladas: uma técnica, voltada para o treinamento de equipes municipais que
operem os instrumentos, de carater mais administrativo e técnico; e outra de
carater politico, voltada para a sensibilizacdo e mobiliza¢ao dos diversos atores
envolvidos com a politica urbana, de forma a informa-los sobre os fundamentos,
a relevancia e os ganhos sociais que estdo em jogo quando se fala na efetivagao
de instrumentos do Estatuto da Cidade. Assim como a primeira frente envolve
a dimensao politica, a segunda também deve incorporar aspectos técnicos; o
fundamental é romper a dicotomia entre as visdes técnica e politica da cidade.

8.4. Novas condicionantes para o planejamento urbano das cidades
brasileiras

Apos a aprovacgdo do Estatuto da Cidade em 2001, os municipios com

obrigatoriedade de elaboracao dos Planos Diretores tiveram cinco anos para
elaborar seus planos, tendo sido o prazo posteriormente prorrogado por mais
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dois anos. Isto é, em 2008 todos os Planos Diretores deveriam ter sido aprova-
dos e, de fato, como foi comentado anteriormente, a maioria dos municipios
aprovou seus planos. Nesse periodo, os programas federais de melhoria da
infraestrutura nio tinham sido plenamente instituidos ou estavam em pro-
cesso de criagdo, como o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) - vale lembrar que o PAC foi
criado em 2007 e 0o PMCMYV em 2009, momento em que a maioria dos Planos
Diretores ja tinha sido elaborada.

Esses programas exigiram das administragdes municipais a ‘pronta’
apresentacao de projetos e que elas tivessem minimamente um planejamento
administrativo para a gestdo de obras que surgiram em varias frentes: sanea-
mento, urbanizagdo de assentamentos precarios, sistema viario, hidrelétricas,
refinarias, construcao de casas populares. Nesse processo, os municipios que
tiraram partido de seu poder de regulagdo do uso do solo e que dispunham
de um Plano Diretor com um bom nivel de auto-aplicacdo estavam a frente
em relagdo a outros, pois puderam minimamente dispor de ferramentas para
ordenar o desenvolvimento urbano.

Se for considerado que os Planos Diretores devem ser revistos no ma-
ximo a cada dez anos e que a partir de 2012 os Planos passardo por um pro-
cesso de revisao, é fundamental que nesse processo os Planos Diretores dialo-
guem com o PAC e com o PMCMYV. Ou seja, esses programas trazem novas
condicionantes ao planejamento urbano das cidades em duas dimensdes: o
PAC, voltado para a urbanizacao de assentamentos precarios, o saneamento,
a construcdo de equipamentos comunitarios, a pavimentagdo e o controle de
riscos; e 0 PMCMYV voltado para a construcdo de casas populares, ambos os
programas buscam o enfrentamento das caréncias urbanas em uma dimenséo
intraurbana, isto é, combatem as caréncias urbanas no territério urbanizado,
em urbanizagdo e na drea de expansdo urbana. Em outra dimensao, o PAC
também propicia a implantagdo de grandes empreendimentos de infraestru-
tura, como usinas hidrelétricas, rodovias, refinarias e linhas de transmissao, o
que promove transformagdes na economia regional e gera impactos urbanos
de diversas abrangéncias. Além disso, ha a exploragdo mineral, que faz com
que grandes empresas promovam a melhoria da infraestrutura a ela associada,
como ferrovias, portos, estradas e demais instala¢des, o que também promove
intensa dinamiza¢ao da economia regional e da migracdo.

Nesse quadro, o Plano Diretor e os demais instrumentos de planejamento
urbano tém papel fundamental para:
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— articular as politicas setoriais nas escalas local e regional;

— fazer valerem os preceitos sociais do Estatuto da Cidade nessas duas
dimensoes;

— compatibilizar, no nivel do planejamento geral do territdrio, a gestdo das
diversas demandasadvindas daimplantacdao dos novos empreendimentos.

9 — Recomendacoes: os desafios para a construcao de uma agenda
de implementacao do Estatuto da Cidade e de construcao de
novos paradigmas de planejamento urbano

9.1. Recomendagdes aos municipios e a sociedade

— Efetivar a regulamentagdo e a implementagdo de instrumentos de poli-
tica fundidria voltados para a ampliagdo do acesso a terra urbanizada
pela populagio de baixa renda. Instrumentos como zonas especiais de
interesse social e os instrumentos de urbaniza¢do compulsoéria, por exem-
plo, foram testados e implementados em alguns municipios, mostrando
sua efetividade em disponibilizar terra urbanizada e bem localizada a po-
pulacdo de baixa renda. Cabe ampliar a utilizacdo desses instrumentos
pelos municipios de forma articulada aos planos locais de habitac¢ao de
interesse social e aos programas de habitagdo.

— Efetivar a regulamentagdo e a implementagio de instrumentos de ges-
tdo da valorizacio da terra. Os investimentos publicos e privados e a
regulagdo do uso do solo geram a valorizagdo da terra, e os efeitos dessa
valorizagdo acabam ficando exclusivamente restritos aos proprietarios,
sem que estes tenham investido no desenvolvimento urbano ou contri-
buido para a valorizagdo de seus proprios imdveis. Cabe, portanto, ao
municipio, instituir instrumentos de natureza urbanistica e fiscal, como
o IPTU, a contribui¢do de melhoria, a outorga onerosa e as operagdes
urbanas consorciadas, para reverter parte dessa valorizagdo imobilidria a
sociedade, por meio de obras e melhorias urbanas.

— Articular o Plano Diretor, o planejamento dos investimentos publicos e
a regulagdo do uso do solo aos empreendimentos do PAC e do PMCMYV.
Os programas de investimento em infraestrutura acabam exigindo prag-
matismo na sua implementagao, e, nesse contexto, o Plano Diretor deve
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ter adequada regulamentagdo para ser operativo, ser util e auxiliar na
implementacdo desses programas. Um exemplo estd na gestdo das de-
mandas, que requerem, por exemplo, um diagnodstico que identifique a
cobertura dos servigos e equipamentos urbanos e um plano urbanistico
que contenha propostas de investimentos e melhoria desses equipamen-
tos urbanos, principalmente nos locais mais carentes. Além da gestdo das
demandas, o Plano Diretor pode avancar na proposi¢do de instrumentos
voltados ao ordenamento urbano no entorno desses empreendimentos e
para a gestdao de suas externalidades.

— Articular, por meio do Plano Diretor, as intervengées de cardter regio-
nal com as intervengées de cardter local. Trata-se da gestdo das deman-
das advindas dos empreendimentos do PAC e do PMCMYV em diferentes
escalas, e da correspondente proposi¢do de instrumentos, investimentos
e projetos que atendam estas demandas.

— Fortalecer o controle social e o planejamento participativo, de forma a
legitimar um processo de planejamento que dialogue com os problemas
urbanos, que envolva todos os segmentos sociais e que seja resultado de
um pacto social pelo desenvolvimento urbano e pela superacdo das ca-
réncias urbanas.

— Fortalecer a tributagdo imobilidria, fazendo com que os municipios
confiram equidade no desenvolvimento urbano e que disponham de re-
ceitas para o exercicio de suas competéncias locais.

— Integrar as politicas setoriais voltadas ao desenvolvimento urbano,
atentando para a logica de planejamento e ordenamento territorial pac-
tuada no Plano Diretor.

9.2. Recomendacdes aos Governos Estaduais, ao Governo Federal
e a sociedade

— Estruturar uma estratégia nacional de capacitacio dos municipios e da
sociedade para a revisdo e implementagdo de Planos Diretores. Talvez a
principal acdo do Governo Federal para o fortalecimento do planejamen-
to urbano esteja da estruturagdo de um programa de assisténcia técnica
de envergadura nacional, que envolva todos os agentes da politica urbana
e que seja implementado de forma regional, em parceria com governos
estaduais e com todos os segmentos da sociedade.
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— Estruturar processos de capacitagdo especificos para municipios en-
volvidos em impactos de grandes empreendimentos de infraestrutura.
Geralmente os grandes empreendimentos de infraestrutura geram im-
pactos urbanos de diferentes dimensdes, a0 mesmo tempo em que dis-
ponibilizam recursos aos municipios para a gestdo desses impactos, seja
via processo de licenciamento ambiental, seja por meio de royalties ou
contribuicdes derivadas da exploragdo mineral, por exemplo. E funda-
mental que o Governo Federal e os Governos Estaduais apoéiem esses mu-
nicipios, dando diretrizes e promovendo o fortalecimento institucional
para que eles tenham condi¢des de gerenciar as demandas e os recursos
advindos desses empreendimentos.

— Estruturar um sistema nacional de gestdo democrdtica das cidades, fazen-
do com que a disponibilizacao de recursos para o desenvolvimento urbano
seja submetida a processos de planejamento urbano e ao controle social.

— Fortalecer a governanga metropolitana, compreendendo que o planeja-
mento metropolitano e a gestao dos recursos voltados ao desenvolvimen-
to urbano em ambito metropolitano sao coisas distintas, pois no primeiro
caso trata-se de plano para uma unidade regional, e, no segundo, da ope-
racao de servigos urbanos no ambito regional, o que implica em conflitos
e interesses de diferentes niveis de complexidade para a cooperagdo fe-
derativa entre municipios e entre estes e os governos estaduais e federal.

— Criar alternativas de apoio ao planejamento urbano em pequenos mu-
nicipios, dadas as especificidades das demandas e da capacidade de ges-
tdo desses municipios.

A analise dos Planos Diretores e as experiéncias recentes de planejamento
urbano no Brasil permitem concluir que estamos diante de grandes desafios na
perspectiva da constru¢ao de novos paradigmas de planejamento e gestdao das
cidades. No entanto, é possivel dizer, inspirando-se em Lefebvre (2001), que é
preciso ver nessas experiéncias, que envolvem processos participativos e uma
diversidade de praticas urbanas empreendidas por diferentes agentes sociais,
aprendizados que conformam a praxis que podera gerar uma nova utopia do
direito a cidade, capaz de desenvolver novos processos de reapropriacao, pelos
seres humanos, do espaco e da sua temporalidade.
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