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Secdo A




Planejamento e Gest&o Municipal:
planos diretores - avangos e alertas na
implementacgéao
Heloisa Pereira Lima Azevedo Rk

1. Introducéo

Para entendimento da natureza e das transformacdes no campo do
planejamento urbano, que se inicia no Brasil nas décadas de 30 e 40,
diferentes autores utilizam classificac¢des ou divisdes histdricas.
VILLACA (1999) adota dois grandes periodos: de 1930 até 1990, e a
partir dai até o ano de 1999. Os anos 90 foram tratados como tempos
de transicdo para um futuro incerto, a partir da Constituicgéo
Federal de 88 (CF/1988) . Para o autor “sdo pequenas as
possibilidades de elaboracdo de planos diretores num futuro prdéximo”
(VILLACA, 1999, P. 240) . Posteriormente, referindo-se a
obrigatoriedade estabelecida no Estatuto da Cidade para aprovagao
dos planos diretores até outubro de 2006: “é de se esperar que
grande parte das cidades atingidas por essa obrigatoriedade nao a

cumpram” .

A periodizacdo adotada por RIBEIRO E CARDOSO (1990) analisa os
seguintes padrdes de planejamento urbano: o higienismo-funcional, o
tecno-burocratismo e a reforma urbana redistributivista. O discurso
da higienizacgdo e da funcionalizagdo guardava o cardter modernizador
e nacionalista da sociedade brasileira e correspondeu a fase das
grandes renovagdes urbanas do 1inicio do século XX. O tecno-
burocratismo ocorreu no periodo desenvolvimentista, a partir de
1930, quando o plano e O processo passaram a cumprir o papel de
ordenadores e racionalizadores da acdo plUblica sobre as cidades, e
posteriormente pela atuacdo do Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(CNDU) . Por fim, a reforma urbana redistributivista, cuja principal
expressdo deu-se no ambito das discussdes em torno da Constituicgao

Federal de 1988.
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Como ponto de partida para discutir os avancos alcancados nesta
década, adotou-se uma periodizacdo que tem como primeira fase os
anos 60 e 70, quando o planejamento urbano tradicional se consolida,
sendo denominado planejamento integrado. A partir dos resultados das
concepgdes e praticas de planejamento na primeira fase, evolui-se

para novas concep¢des que se materializaram na CF/1988.

O texto ndo tem o propdsito de analisar em profundidade as
principais caracteristicas dos planos diretores e do planejamento
urbano, o que foi feito intensamente por diversos autores. Demonstra
sua evolucdo nos ultimos 50 anos, de forma breve, e enfatiza o
periodo entre 2000 e 2010, com o objetivo de contribuir para o
desafio da década que se inicia - a busca por uma maior efetividade
e maior grau de implementacdo desses planos. Os quadros ao final do
texto, com fins didaticos, sintetizam as principais caracteristicas

em cada periodo.

2. Caracterizacdo do planejamento urbano e do plano

diretor

2.1. Consolidacéao do Plano e Planejamento

Tradicionais — anos 60 e 70

No Brasil, é a partir de 1950, com as transformacdes decorrentes
da industrializacdo, que o pails absorve de forma mais sistemdtica as
concepcgdes dos urbanistas reformadores europeus e as praticas da
racionalidade administrativa.'® Foi durante esse periodo que se
construiu o planejamento como ideologia de Estado. Os anos 60 e 70
se caracterizaram pela centralizacgéo das politicas urbanas.
Atribuiam-se a ineficiéncia e a m& administracdo do poder publico o
descontrole sobre o crescimento e a incapacidade de correcgao das
disfuncdes de que ¢é wvitima a cidade. Entendeu-se que o poder
deveria, naquele momento, ser centralizado para a definicdo de
formulagcdes gerais a serem seguidas nas administracgdes locais.
Notadamente apds 64, deu-se a maior producdo, até entdo, de planos

diretores urbanos no pais, entendidos como o principal instrumento

2 SANTOS JUNIOR, O. A. dos. Reforma Urbana: por um novo modelo de planejamento e

gestdo das cidades. Rio de Janeiro: FASE / UFRJ-IPPUR, 1995, p.28.
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de politica urbana e de orientacdo do crescimento das cidades.?®’
Nessa época foram produzidos planos de desenvolvimento integrado,
sob a tutela do SERFHAU. O planejamento reproduzia o mesmo modelo e
poderia abranger a escala local, a intermunicipal ou a

metropolitana.'*

Os planos eram feitos por consultorias e sem a participacdo dos
técnicos e dos cidad&dos, por meio de extensos diagndésticos e
continham poucos dispositivos com alguma aplicabilidade. A énfase
era dada ao zoneamento, duas ou trés zonas estanques, as quais eram
complementadas por normas urbanisticas rigidas. O determinismo dos
cendrios ideais indicados como solucdo dos problemas'® foi, ao longo
das décadas em que se consolidava o planejamento urbano, mostrando-
se em descompasso com a dinédmica dos processos fisicos, sociais e
econdmicos das cidades. As transformag¢des ocorridas a partir da
década de 70 (explos&do urbana e metropolitana, quando 55,8% da
populacdo passou a ser urbana, contra cerca de 45% na década de 60),
apontavam a necessidade de reformulacdo dos instrumentos de
planejamento, que ndo mals pareciam ordenar o crescimento das

cidades, apoiados em paradigmas obsoletos.

O aparato regulatdério contido no plano diretor, na origem,
contribuiu para o surgimento de um mercado especulativo e para ocultar
a formacdo de uma cidade que se construia fora das normas,

ilegalmente, que ia se estabelecendo além desse mercado'®.

2.2. Plano e Planejamento “reformistas” ou
“redistributivistas”- anos 80 e 90

*  AZEVEDO, H. Tendéncias da gestdo intermunicipal em aglomeracdes urbanas

metropolitanas. Tese de Doutorado em Estruturas Ambientais Urbanas. S&o Paulo:
FAU/USP, 2002. p.8.

Y Esses planos eram municipais, metropolitanos ou microrregionais, tendo sido
elaborados de 1968 a 1975 para as seguintes regides metropolitanas: Recife, Sado Paulo,
Fortaleza e Belo Horizonte. De 1967 a 1969, 12 PDIs municipais foram elaborados, sendo
finalizados entre 70 e 71. STEINBERGER, M. Planejamento local Integrado: uma fase
necessaria ao desenvolvimento urbano planejado. Rio de Janeiro, Universidade Federal
do Rio de Janeiro, 1976, Tese de Mestrado, p. 71 e 91.

* ver Quadro 1, p. 13, em 5. Sistematizacdo das caracteristicas dos planos e
planejamento nos trés periodos.

'® MARICATO, E. “As idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias.” In: ARANTES, O.
et alii (Org). A cidade do pensamento uUnico. Desmanchando consensos. Rio de Janeiro:
Vozes, 2000, p.124.
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A critica a politica urbana federal, a ditadura militar, as
condicdes de wvida nas cidades, fez surgir movimentos sociais que
reivindicavam a construcdo de moradias, a melhoria dos servicos
urbanos e a participacdo da populacdo nos destinos das cidades. Na
década de 80, cria-se a Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR),
que tinha por objetivo a elaboracdo de propostas que atendessem as

7 As iniciativas de intelectuais, de

demandas dos movimentos urbanos.
setores da igreja e dos movimentos sociais convergiram em torno do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana.

Nos anos 80 e 90, o ideédrio do planejamento redistributivista
comeca a ser implementado, calcado nos principios da democracia e da
justica social. Os preceitos descentralizadores e democraticos da
Constituicdo Federal e a crise do Estado brasileiro estimularam
respostas 1novadoras no campo das politicas urbanas locais. A
CF/1988 apregoa a gestdo democratica com participacdo popular;
introduz o conceito de funcdo social da propriedade estabelecido
pelo plano diretor; obriga a elaboracdo de planos para municipios
com mais de 20.000 habitantes; institui a progressividade do IPTU e

a regularizacdo das posses urbanas por meio do usucapido urbano.

Apdés a aprovacdo da CF/1988,'® trazendo novos conceitos e
instrumentos para a politica wurbana, um nUmero expressivo de
prefeitos representantes de coalizdes progressistas e democraticas
vitoriosas nas eleigdes de 88 e 92 propaga o redistributivismo
democrético, por meio de um novo modelo de planejamento difundido

° Uma série de

nos planos diretores locais e nas leis orgénicas.'
planos diretores em cidades como S&o Paulo (1991 - ndo aprovado, mas
serviu de modelo), Porto Alegre (1994), Rio de Janeiro (1991), Natal
(1994), Cuiabad (1992), Goiénia (1994), Brasilia (1997) inspiraram

uma nova pratica de planejamento e elaboracdo de planos diretores.

Y7 AZEVEDO, H.Id.ibid, 2002, p.12.

S&o propostos instrumentos mais favordveis as demandas populares, parcialmente
contemplados na Constituicdo Federal de 1988, mas que passaram a integrar os
Projetos de Lei 775/83 e 5.788/90, que deram origem ao Estatuto da Cidade (Lei
2.571/2001) .

19

18

SANTOS JUNIOR (1995) analisou os planos diretores de 15 municipios no estado do
Rio de Janeiro, o que permitiu identificar a existéncia de um novo modelo de
planejamento, embora com dificuldades de implantacéo.
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Alguns dos avancgos analisados nos planos desses municipios
citados, foram®’: inclusdo de instrumentos de politica urbana que
seriam posteriormente contemplados no Estatuto da Cidade (inclusive
as zonas especiais de interesse social - ZEIS); instituicdo de
conselhos de politica urbana, ainda que somente consultivos e com
pouca representatividade popular; elaboracdo dos planos pelos
técnicos locais (com ou sem apoio de consultoria) e realizacdo de
audiéncias publicas; zoneamentos mais qualificados com
especificidades de protecdo ambiental e do patrimdénio cultural.
Esses planos nédo tratavam ainda da &rea rural. A questdo dos
investimentos prioritédrios, buscando uma maior efetividade, aparece
em poucos planos, destacando-se o de Belo Horizonte, que indicava a

necessidade de monitorar sua implementacéo.

Esses planos diretores inauguram uma nova maneira de fazer
planejamento urbano, que se manteve restrita a poucos municipios. De
modo geral, os arranjos institucionais e a cultura técnica e
politica preponderante nessas cidades impediu avangos mais
significativos na sua implantacdo. Ainda que tenham avancado em
alguns aspectos, as cidades permaneceram com problemas estruturais e
setoriais, o que certamente ¢é um indicativo do Dbaixo grau de

implantacdo alcancado.

2.3. Plano e Planejamento Participativos - anos

2000

O Ministério das Cidades, apoiado na missdo de implantar o
Estatuto da Cidade, passou a atuar, a partir de 2003, Jjunto aos
municipios em processos participativos de elaboracdo de planos
diretores, por meio de repasse de recursos, acdes de sensibilizacéo
e capacitacdo de técnicos e agentes locais, divulgacdo de material e
articulacido a outros programas federais?'. Uma campanha nacional??, de
capacitagcdo na elaboragcdo de planos diretores participativos, com

adesdo de parceiros locais, oriundos de entidades técnicas e

2% yer OQuadro 2, p.1l4, item 5. Sistematizacdo das caracteristicas dos planos e

planejamento nos trés periodos.
?! programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana.

22 Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos.
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profissionais, Caixa Econdmica Federal, ONGs, formou coordenacdes em
25 estados e promoveu a capacitacdo de técnicos e liderancas de
cerca de 1.330 municipios, com obrigatoriedade de aprovarem seus

planos até outubro de 2006, segundo o Estatuto da Cidade.

A Campanha propiciou que aproximadamente 1.700 municipios
cumprissem a determinacdo quanto a obrigatoriedade e contribuiu,
significativamente, para a incorporacdo nesses planos dos principios

e instrumentos contidos no Estatuto.

No entanto, os niveis e entendimentos sobre participacéo
variaram de acordo com o grau de comprometimento dos politicos, da
consultoria e/ou corpo técnico, da tradicdo ou ndo de participacao
da populacdo 1local, dentre outros fatores. Certamente, o prazo
(outubro de 2006) fez com que alguns municipios reduzissem o numero
de reunides e audiéncias. Da mesma forma, foi baixo o grau de
aplicabilidade dos instrumentos do Estatuto, o que pode ser melhor

avaliado no Item 3.

VILLAGCA avalia a experiéncia paulistana de elaboracdo de planos
diretores e faz uma critica contundente aos pProcessos de
participagédo e a baixa efetividade e aplicabilidade desses planos.
Afirma ser a experiéncia de S&o Paulo aplicavel a todas as cidades
médias e grandes brasileiras, excetuando aquelas inseridas em A&areas

metropolitanas (VILLACA, 2005, p.o).

Para ROLNIK E CYMBALISTA (2007), a aplicacéo de novos
instrumentos de regulacdo urbanistica ou de novas préaticas de
gestdo, de modo geral, nédo estdo voltadas a ampliacdo do acesso a
terra urbanizada para todos os segmentos sociais. Os instrumentos
ainda nao foram integralmente incorporados a pratica do
planejamento, sendo mais utilizados os instrumentos tradicionais de
regulacdo urbanistica, que “demarcam territdérios de inclusdo e

exclusao”?’.

Podemos afirmar que, embora lento e gradual o avanco na pratica

de planejamento urbano, nos ultimos 50 anos, a elaboracdo de planos

23 ROLNIK, R. CYMBALISTA, R. “Regulacdo Urbanistica no Brasil: conquistas e desafios

de um modelo em construcdo”. Brasilia: Ministério das Cidades. Apostila do Curso de
Acesso a Terra Urbanizada , 2007, p.4.
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diretores por meio do planejamento participativo se consolidou na
década analisada, ainda gque ndo integralmente, notadamente entre
2005%" e 2009%°, sendo comprovados e significativos os resultados da

Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: cidade de todos.

Entretanto, a despeito da evolugdo, o padrdo tradicional de
planejamento permanece presente em muitos dos municipios, mesmo
aqueles com obrigatoriedade de elaboracdo dos planos diretores e que
tiveram processo de capacitacdo por meio da Campanha. O lugar-comum
sdo experiéncias municipais gque, mesmo inovando em alguns dos
aspectos relacionados & forma de planejar, gerir o territério e
elaborar planos diretores, retroagem em relacdo a outros aspectos,
associados as ideologias conservadoras, paradigmas tecnocréaticos,

praticas especulativas e desintegradas intersetorialmente.

A primazia da tecnocracia foi a caracteristica mais marcante do
planejamento urbano durante quase todo o século XX. O instrumento
gque hegemonizou a pratica do planejamento nesse periodo foi o
zoneamento - divisdo do territdério em zonas onde s&o aplicados
parédmetros de uso e ocupacdo traduzidos em indices como taxas de
ocupacgdo, coeficientes de aproveitamento, etc -, modelo que parte do
pressuposto que a maior parte da sociedade possui meios para

reproduzir esses padrdes (RAQUEL e CYMBALISTA, 2007, p.3).

Outro ponto destacado pelos autores’® é que a complexidade dos
indices, coeficientes, assim como a 1imensa quantidade de zonas e
subzonas, possui a funcdo histdérica de distanciar as regras da
populacdo, gque passa ao largo da questdo e nao chega a compreender
0s interesses em jogo. Podemos complementar com um exemplo recente,
o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF - PDOT?/, no qual
técnicos e cidaddos tém dificuldade de entendimento dos dispositivos
do plano, gerando dezenas de consultas sobre sua aplicabilidade ao

6rgdo de desenvolvimento urbano.

% Ano de inicio da Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos

realizada sob a coordenacdo do Ministério das Cidades.

> Ano de realizacgcdo das pesquisas da Rede de Avaliagdo e Capacitagdo para a
Implementacdo dos Planos Diretores Participativos, coordenada pelo Ministério das
Cidades e IPPUR.

% ROLNIK E CYMBALISTA Id.ibid, 2007, p.10.

?’ pAprovado pela Lei 803, de 25 de abril de 2009.
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3. Pesquisas de avaliagdo dos planos diretores

Algumas pesquisas de avaliacdo dos planos diretores apontam
avancos obtidos pdés- Estatuto da Cidade. Dentre elas, destacamos o
Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos, da
Secretaria Nacional de Programas Urbanos, do Ministério das
Cidades®®; a pesquisa contratada pelo Ministério das Cidades ao
sistema CONFEA-CREA??; e a coordenacgao pelo
IPPUR/UFRJ/MCidades/Instituto Polis/FASE da Rede de Avaliacdo e
Capacitacéo para a Implementacao dos Planos Diretores
Participativos.?’ Os resultados dessas pesquisas embasaram a palestra

e a producdo deste artigo.?®

E possivel concluir que, embora os planos diretores produzidos
no terceiro periodo, com apoio da Campanha Nacional promovida pelo
Ministério das Cidades, contemplem alto percentual de instrumentos
do Estatuto (como outorga onerosa do direito de construir, IPTU
progressivo, parcelamento compulsdério, ZEIS, etc), de acordo com a
pesquisa CONFEA/CREA, eles ainda sdo tratados insuficientemente,
pois ndo s&o autoaplicidveis e necessitam de regulamentacédo,
normalmente sem prazo estipulado para que esta ocorra. A avaliacgéo
desses instrumentos ndo é uma pratica incorporada aos processos de

gestao urbana.

Um ponto fundamental para que as estratégias contidas no plano
diretor sejam efetivadas refere-se as politicas setoriais, cujas
diretrizes encontram-se contempladas, com fregiiéncia, nos planos. As

articulacdes dessas politicas com a politica urbana, no momento da

reve por objetivo difundir praticas de planejamento e de elaboracdo de planos
diretores fundamentadas nos preceitos de planejamento elencadas no Estatuto da
Cidade. Disponivel em: http//www.cidades.gov.br/programas urbanos/planejamento
urbano/banco de experiéncias. Acesso em maio de 2011.
*® Foi aplicada para 1.552 municipios com obrigatoriedade de elaboracdo do PD, entre
outubro de 2006 e fevereiro de 2007, com trés formuldrios para os coordenadores
técnico, ©politico e sociedade <civil. Os resultados encontram-se no site -
http//www.cidades.gov.br/programas urbanos/planejamento urbano/campanha plano
diretor/pesquisa plano diretor. Acesso em maio de 2011.
30 poi aplicada em quase todos os estados, tendo uma equipe regional de avaliacgédo e
andlise de diversos planos e estudo de caso em dois planos por estado. Foi
realizado relatério estadual, cujos resultados estdo no site do Observatério -
http//web.observatoriodasmetropoles.net. Acesso em fevereiro de 2010.

Na época da palestra haviam alguns relatdédrios estaduais finalizados. Foi
publicado em 2011 os resultados em: Os Planos Diretores Municipais Pbés-Estatuto da
Cidade:balango critico e perspectiva.
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sua implantacdo, dificilmente ocorre, e as propostas setoriais,

neles contidas, funcionam como meras sugestdes.

As politicas setoriais identificadas no plano diretor como
relevantes para a politica urbana, pactuadas ou ndo com os Orgaos
responsaveis durante o processo de sua elaboracdo, deverdo ser
objeto de constante acompanhamento e articulacdo. A instituicgéo
responséavel pela implantacdo do ©plano diretor deve tomar a
iniciativa e Dbuscar a necessadria integracdo para resolucdo de
importantes questdes, sem as quais se coloca em risco o meio
ambiente, ndo se garante a participacdo anunciada no discurso e

deixa-se de implantar estratégias que sdo fundamentais. **

A politica ambiental, por exemplo, encontra-se bastante
contemplada nos planos diretores. Tomando-se os municipios
analisados no Relatdério Estadual do Rio Grande do Sul, da Rede de
Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos PDPs®?), tem-se que
74% apresentam intencdes de alcancar a sustentabilidade, mas somente
24% tracam metas ou instrumentos concretos. Este percentual diminui
ainda mais, gquando se trata de executar as propostas, gque embora
aparentemente incluida nos zoneamentos por meio de macrozonas e
zonas especiais de protecdo, ndo se exerce a gestdo integrada para a

preservacdo ambiental de regides sensiveis.

A Rede de Avaliacdo e Capacitacdo (IPPUR/UFRJ, 2011) teve seus
resultados publicados em “Os Planos Diretores Municipais Pés-
Estatuto da Cidade: balanco critico e perspectivas”, onde se pode
ter uma visdo completa da pesguisa. “Os Planos Diretores, de modo

geral, ndo expressam uma abordagem integrada das questdes ambientais

%2 Ppara exemplificar, algumas questdes que dependem de regulamentac¢cdo ou articulacéo

intersetorial, extraidas do PDOT/2009 (Plano de Ordenamento Territorial do DF): a)
pardmetros relativos a taxa de permeabilidade do solo relativos a emiss&do de
diretrizes wurbanisticas para novos parcelamentos, b) definigcdo de poligonais e
implantacdo de &reas econdmicas, c¢) definicdo de aliquota diferenciada de IPTU em
zona de contencdo urbana d) medidas de controle e monitoramento de A&reas de
sensibilidade ambiental, e) elaboracdo de programa anual de gestdo das Areas de
Protecdo de Mananciais - APMs e regulamentacdo de competéncias dos 6rgdos gestores,
f) implantacdo de redes de transportes publicos para a efetivacdo de novas
centralidades urbanas, g) implantacdo dos conselhos de planejamento, h) implantacéo
de instrumentos de politica urbana.

> IPPUR/UFRJ - Observatério das Metrépoles. POZZOBON, R. (coord). Relatério
Estadual de Avaliacdo dos Municipios do Rio Grande do Sul. Rede de Avaliacdo e
Capacitagdo para a Implementagcdo dos Planos Diretores Participativos. IPPUR, 2009.
Disponivel em http//web.observatoriodasmetropoles.net.Acesso em fevereiro de 2010.
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e demais politicas setoriais, as quais continuam sendo tratadas de
maneira segmentada e muitas vezes conflitantes, sem mecanismos
efetivos de compatibilizacgdo.” “Apesar da grande quantidade de
planos diretores que indicam a questdo ambiental, entre os objetivos
e principios fundamentais da politica de desenvolvimento urbano,
sobretudo através dos conceitos de sustentabilidade e qualidade
ambiental, poucos s&o 0s que incorporam mecanismos e instrumentos

capazes de dar efetividade & politica ambiental.” **

Quanto aos temas de acesso a terra urbanizada e da politica de
habitacdo, tomando-se novamente como exemplo o Relatdédrio Estadual do
Rio Grande do Sul, tem-se que aproximadamente 70% dos planos
estabelecem diretrizes de inclusédo social, sendo que 80 % referem-se
a ZEIS, mas poucos tragcam metas ou se articulam com programas
habitacionais. Habitac&o para populacdo de baixa renda em terra
urbanizada é uma meta distante. As 4&reas sdo periféricas e sem

infraestrutura, e quando h& previsdo de ZEIS, deixa-se para a

regulamentacdo o detalhamento de sua aplicacdo.®

Os resultados publicados da Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para
a Implementacdo dos PDPs apontam que 81% dos planos diretores
incorporaram as ZEIS, mas estdo colocadas de maneira insuficiente
quanto a demarcacéao do territdrio, definicéo de paréametros
urbanisticos e prazos. A ZEIS confirmou-se como O instrumento mais
utilizado entre o conjunto de dispositivos associados a questdo da
moradia. Um numero expressivo de planos confere diretrizes e prazos
para a elaboracdo de Planos Municipais de Habitagdo, mas faltam
estratégias socioterritoriais no enfrentamento da questéo

habitacional.

OQutro aspecto é que grande parte dos municipios localizados em

area metropolitana apresenta, no plano diretor, diretrizes para uma

% CoSTA, H. S., CAMPANTE, A. L. G. e ARAUJO, R. P. Z. de. “A dimensdo ambiental nos

planos diretores de municipios brasileiros: um olhar panordmico sobre a experiéncia
recente”. In: SANTOS JUNIOR, O. A., MONTANDON, D.T. (orgs). Os Planos Diretores
Municipais Pés-Estatuto da Cidade: balanco critico e perspectivas. Rio de Janeiro:
Letra Capital: Observatdério das Metrdbdpoles: IPPUR/UFRJ, 2011, p.l177.

% Uma anéalise completa dos demais estados pode ser vista em OLIVEIRA, F. L.1 e
BIASOTTO, R. YO acesso a terra urbanizada nos planos diretores brasileiros” e
CARDOSO, A. L. e SILVEIRA, M. C. B. “O plano diretor e a politica de habitac&o”.
In: SANTOS JUNIOR, O. A., MONTANDON, D. T. (orgs). Id.ibid., 2011.
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gestdo com perspectiva de integracdo intermunicipal, mas né&do define
metas concretas, sendo este um instrumento limitado para tratar
dessas articulacodes. Uma das formas seriam os convénios e
consércios, como o caso do Vale do Jiquiricéd - BA’®, onde quatro
municipios elaboraram os planos conjuntamente, com maximizagcdo de
recursos e tratamento de temas transversais a todos os integrantes

do consdrcio.

Ndo sdo todos os municipios que estdo incluindo as &reas rurais
no zoneamento. Ainda que 1isso ocorra, sdo poucos o0s instrumentos
capazes de 1inibir o avanco da ocupagdo urbana sobre o territédrio
rural. A manutencdo das Aareas rurais prdximas as &reas urbanas, gue
sofrem pressdo para serem parceladas, exige estratégias de
utilizacdo e preservagdo gue passam por articulacdo com o6rgéos
setoriais, monitoramento e fiscalizacdo, além de incentivos a

producgao.

Um Ultimo ponto trata da criacdo dos conselhos de planejamento.
Os resultados da pesquisa da Rede de Avaliacdao e Capacitacgdo indicam
que houve uma ampla criagdo de Conselhos Municipais da Cidade por
parte dos municipios brasileiros, mas a mailoria necessita
regulamentacdo. O fato do plano criar um sistema de planejamento e
conselhos ndo garante que de fato serdo implantados e atuantes. Os
conselhos de planejamento levam muito tempo para se instalarem e a

participacdo dos movimentos populares ainda estd pouco consolidada.

4. Recomendagdes para a implementagdo dos planos

diretores

Como recomendacdo aos municipios que tem a missdo de implementar
seus planos diretores participativos, o ponto de partida para essa
etapa requer uma readequacdo da estrutura municipal, gque atue em
conjunto com uma 1instdncia de controle social, um conselho com
participagcdo da sociedade. Os gestores e liderangas municipais
deverdo ser capacitados para esse processo. A partir dai, devem ser

eleitas as prioridades do plano diretor, relacionando os projetos

36 http//www.cidades.gov.br/programas urbanos/planejamento urbano/banco de

experiéncias. Acesso em maio de 2011.
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urbanisticos e setoriais a constarem dos orcamentos anual e
plurianual do municipio (LDO, LOA e PPA), bem como indicar outras

fontes de recursos para a realizacdo de todo o processo.

Uma etapa importante é a realizacdo da leitura comentada dos
capitulos do plano diretor, identificando aqueles artigos cujo
contetdo expressa a necessidade de implementar alguma acdo. Alguns
desses artigos serdo objeto de decreto regulamentador, mas a maior
parte depende da mera articulacdo da politica urbana com as demais

politicas.

Essa etapa requer do poder publico ampla responsabilidade na
compatibilizacdo do o6rgdo de politica urbana com os demais o6rgéos
setoriais, como é o caso da politica de transportes, meio ambiente,
habitacéo, fundiaria e desenvolvimento econdmico. Os planos
diretores contém intmeras diretrizes que para se efetivarem
necessitam de articulacdo entre duas ou mais secretarias. Por
exemplo, as propostas da politica de desenvolvimento econdmico
contidas no PDP devem conjugar melhorias socialis e de protegdo ao
meio ambiente, contrariando o modelo tradicional excludente e

predatdrio.

Os resultados publicados da Rede de Avaliacdo e Capacitacéao
(IPPUR/UFRJ, 2011, p.52) chamam a atencdo para a readequacdo dos
planos diretores, bem como dos investimentos decorrentes, aos
empreendimentos do Programa de Aceleracgdo do Crescimento (PAC) e do

Programa Minha Casa Minha Vida.

Deve-se também montar na prefeitura uma unidade de monitoramento
do plano, que avalie resultados. Os planos e seus instrumentos devem
ser objeto de uma gestdo integrada e constantemente monitorados e
avaliados. O monitoramento é elemento do contetdo minimo do Plano
Diretor estipulado no Art. 42 do Estatuto da Cidade, instrumento
fundamental para a implementacdo dos planos diretores, mas gque néo
foi objeto de regulamentacdo ou mesmo de resolugcdo do Conselho

Nacional das Cidades.

A insuficiéncia de instrumentos de gestdo e monitoramento dos

planos diretores faz com gque muitas das macrozonas, € mesmo areas
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especialmente protegidas, sejam apropriadas e redesenhadas pela
iniciativa privada, as vezes até pelo préprio Estado, como
territérios da irregularidade, de especulacdo imobilidria e de
degradagcdo ao meio ambiente. Os planos diretores, a cada revisao,
estdo servindo para a consolidagcdo de irregularidades, que se
espraiam pelo territdério com enormes prejuizos ao meio ambiente e a

qualidade de vida.

Alguns aspectos a serem monitorados seriam os parcelamentos
irregulares, a aplicacdo dos coeficientes e dos instrumentos de
politica wurbana, a instalacdo dos conselhos de planejamento. A
unidade de monitoramento da prefeitura, além de avaliar impactos,
deve também indicar acgdes a serem realizadas. O monitoramento e a
avaliacdo, em ultima instédncia, devem garantir a execucdo do plano e

a consecucdo de suas estratégias fundamentais.

Um dos aspectos do monitoramento seria a implementacgdo de
instrumentos de gestdo da valorizacdo imobilidria, como as outorgas
onerosas, as operacdes urbanas e o IPTU progressivo. Esses devem
apoiar-se na construgdo de um observatdério que avalie as transacdes
imobilidrias ocorridas nos mercados formal e informal da cidade,
capaz de fornecer insumos sobre onde ocorrem as maiores valorizacgdes
e orientar o uso correto dos instrumentos, atuando sobre os
movimentos especulativos. Outro ponto seria o de avaliar os efeitos
da legislacdo urbanistica e dos investimentos publicos e privados
sobre o territdério. Deve ser aplicado também no sentido de
antecipar-se a iniciativa privada e articular as politicas setoriais
ou os segmentos da sociedade, gque por vezes desvirtuam a aplicacgédo
de instrumentos e estratégias fundamentais dispostas no plano
diretor, fruto de pactuacdo durante a etapa de elaboracdo. E
utilizado também para balizar as corregdes de rumo da politica
urbana, a fim de evitar que a revisdo do plano se torne a
confirmacdo de situagdes consolidadas, porém indesejadas e nocivas

ao meio ambiente.

5. Sistematizagdo das caracteristicas dos planos e

planejamento no trés periodos
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Quadro 1 - Caracteristicas do Plano e Planejamento Tradicionais - anos 60 |

Perseguia o modelo de <cidade ideal. Apoiava-se na racionalidade
acreditava,que, por meio da por meio de da normatizagdo, poderiam se d

crescimento, a configuracdo e os modos de vida nas cidades.

Planos feitos por consultoria, sem a participacdo dos técnicos e sem a |
dos cidad&os da populacdo. Reproduziam o mesmo modelo, sem adequagcdo aos pr

politica local.

O campo e a cidade eram vistos como &reas estanques, e caberia aos urbanij

o destino destino destino apenas daqueles que habitavam as cidades.

As favelas eram locails de transicdo, onde a populacdo de baixa renda, prd
sua maioria do sua maioria do campo, aguardaria a provisdo de habitacdo p
Estado. Praticava-se a erradicacdo de favelas e a construcdo para conjuntos ha
que acreditava-se seriam locais melhores que as favelas para a habitacdo a popu

baixa renda.

Desconsiderava-se a multiplicidade de interesses existentes nas cidades.

a praticava-se a “universalizacdo” de interesses particulares.

Os Zoneamentos incluidos nos planos determinavam 3 ou 4 macrozonas sem
detalhamento. Remetia-se a uma lei de uso e ocupacéid

plano era um conjunto de intengdes, diretrizes, distanciado da distanciadas da

Diagnésticos extensos procuravam resolver todos os problemas das cidades.

Fonte: elaborado pelo autor: Azevedo. H., 2009.

Quadro 2 - Caracteristicas do Plano e Planejamento Redistributivistas - anos 80

e 90

Os planos continham instrumentos como a Edificacdo Compulsdéria e o IPTU
Progressivo, a Transferéncia do Direito de Construir, Operacdo Urbana,

Concessdo Onerosa do Direito de Construir, mas ndo eram autoaplicaveis.

Instituiam o Conselho de Politica Urbana (de modo geral - 50% Executivo e
50% outros setores da sociedade, de forma que o setor popular ficava com apenas

1 ou 2 representantes) e eram conselhos consultivos.

O plano passou a contemplar os conflitos e priorizar o processo. Os
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zoneamentos Jj& estavam mais qualificados, com diferentes possibilidades de
adensamento nas zonas urbanas e com areas de diretrizes especiais e zonas de

protecdo ambiental ou do patriménio cultural.

Definiam zonas especiais de interesse social (ZEIS), como 4&reas para

regularizacdo fundidria e programas de urbanizacdo fundidria de favelas.

Alguns planos continham cronograma de investimentos prioritdrios, buscando

maior implementacéo.

Os técnicos elaboravam o plano com ou sem consultoria, por meio de
processos participativos, sendo as audiéncias puUblicas a forma mais difundida

de participacéo.

Ndo tratavam da &rea rural.

Destaca-se o plano de BH, que indicava a necessidade de monitoramento da
sua 1implementacdo , mediante regulamentacdo que definisse indicadores para

avaliar a qualidade de vida da populacéo.

Fonte: elaborado pelo autor: Azevedo. H., 20009.

Quadro 3 - Caracteristicas do Plano e Planejamento Participativos - anos 2000

O plano diretor participativo é difundido pelo Ministério das Cidades e
adotado por aqueles municipios que deveriam aprovar seus planos até outubro de

2006, de acordo com o estabelecido pelo Estatuto da Cidade.

Os técnicos elaboram e discutem com a populacdo municipal os problemas e
as potencialidades locais - leitura técnica e leitura comunitaria por meio de
reunides temdticas e setoriais. Caso haja Consultoria (caso haja), técnicos e

comunidade sdo capacitados.

O Plano diretor é elaborado para as &reas urbana e rural, tratadas de

forma integrada.

Direito a moradia e a regularizacdo fundidria de milhdes de brasileiros
que vivem nas favelas e nos loteamentos irregulares. O MCidades deflagra o

direito a regularizacdo fundidria e a garantia das posses urbanas.

No paradigma e metodologia difundidos, os interesses coletivos devem se
sobrepor ao privado e a fungdo social da propriedade garantida. O plano diretor
& o instrumento que vai indicar os limites, as faculdades e obrigac¢des da

propriedade urbana e rural.
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Na nova pratica e metodologia difundidas, o plano diretor parte da leitura
da cidade real e passa a ser visto como base para a gestdo pactuada e ndo mais
como instrumento para resolver todos os problemas da cidade. Passa-se a

trabalhar com temas prioritdrios, ao invés de extensos diagndsticos.

Direito a cidades sustentdveis do ponto de vista ambiental, social e
econdémico. O plano diretor coibe, estimula ou qualifica os usos e contempla a
capacidade de infraestrutura, condig¢ées do meio fisico e necessidades de

preservagdo ambiental.

Ganhos 1mobilidrios pertencentes a alguns proprietidrios sdo mais bem
distribuidos para a sociedade, por meio das outorgas onerosas do direito de

construir e alteracdo de uso.

As &reas urbanas consideradas subutilizadas ou ndo utilizadas,sujeitas a
aplicacdo dos instrumentos do parcelamento e edificagdo compulsédria, terdo

dreas indicadas no plano diretor.

O plano diretor estabelece critérios para utilizagdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade e delimita as A&reas para a aplicacdo: outorga onerosa do
direito de construir, operacdes urbanas consorciadas, direito de preempcéo,

transferéncia do direito de construir e as ZEIS.

O Estatuto da Cidade amplia o nuimero dos municipios com obrigatoriedade
elaboracdo do plano, passando a ser: com mais de 20.000 habitantes; integrantes
de regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas; onde o poder pUblico pretenda
utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art.182 da Constituicdo Federal;
integrantes de &reas de especial interesse turistico; inseridos na 4&rea de
influéncia de empreendimentos e atividades com significativo impacto ambiental

de ambito regional ou nacional.

Fonte: elaborado pelo autor: Azevedo. H., 2009.
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“Ao longo de toda a década, seguiram-se outras propostas de politicas
nacionais relacionadas as urbanas e regionais, a exemplo das de habitacéo,
mobilidade urbana, saneamento, residuos sdélidos e de ordenamento
territorial, cada uma em distintos estagios de formulacdo, aprovacdo e
implantacdo. Todo esse esforco corresponde, sem davida, a uma retomada da
atuacdo do Estado Nacional sobre politicas urbanas e regionais.”

Fragmento do Prefdcio escrito por Marilia Steinberger
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