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SESSAO TEMATICA 10 : PERSPECTIVAS PARA O PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

RESuUMO

Construido com o intuito de provocar um debate a partir daquilo anunciado em seu titulo, o artigo
qualifica e discute a cidade brasileira pela perspectiva das leis de seus planos diretores, acreditando
refletirem o entendimento do legislador, mas também do técnico, das organizacGes participantes dos
seus processos de realizagdo e, claro, de interesses intermediados. Para tanto, elabora levantamento e
realiza analise de uma sele¢do de 26 Planos Diretores municipais, para o recorte das dez maiores
cidades brasileiras, no periodo 1960-2015. Os resultados indicam enfoques da cidade e de sua gestdo
diferenciados por décadas, um incremento na complexidade legal, uma ampliacdo das
responsabilidades pretensamente assumidas, mas também a permanéncia de uma tradicional
preocupacao fisico-territorial, chegando mesmo a se confundir com eles. Ao mesmo tempo, conclui por
um esforgo explicito para uma gestdo e um acesso a terra mais democraticos; estando ausentes desses
avangos o financiamento para a gestdo urbana e temas emergentes como a inclusdo tecnoldgica.

Palavras Chave: Cidades brasileiras; Gestdo Urbana; Plano Diretor.

ABSTRACT

Elaborated with the intention to provoke a debate on what is announced in its title, this paper qualifies
and discusses the Brazilian city through the perspective of their approved master plans. It so believes
they somewhat reflect the legislator rationales as well as the expert’s, the organizations” involved in the
processes and, no doubt, the represented interests’. In order to do so, we selected a series of 26 master
plans, for the tem largest cities in the country, from 1960 through 2015. Results suggest distinct
understandings of the city and its management along the decades, increasing legal complexities,
enlargement of allegedly desired responsibilities, but also the permanence of a traditional concern with
urban land use instruments at the point of being confused with them. At the same time, results make
explicit progress towards a more democratic management and access to the urban land. However,
other important attributes are absent, such as mechanisms to finance desired changes and emergent
subjects as the technological inclusiveness.

Keywords/Palabras Clave: Brazilian cities; Master Plan; Urban Management; Indicators.
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INTRODUCAO

A apreensdo de mudangas estruturantes na forma como cidades sdo construidas e apropriadas ou
de avangos e retrocessos em termos da apropriagcdo social de seus recursos, estda sempre
submetida a experiéncia pessoal do escrutinador, conforme também ja alertado por Bachelard
(1996). Este mesmo autor pode ainda ser lembrado no desenvolvimento deste artigo por sua
compreensdo de que nosso conhecimento ndo pode ser avaliado ou construido por acimulos, mas
sim pela identificagdo ou vivéncia de rupturas, em um processo dialético que julga, valoriza ou
rejeita o passado: olha-se entdo para as ultimas décadas do processo de urbanizagdo brasileiro
com a identificagdo de claros eventos de mudanga, tais quais inflexdes urbanas (Ultramari; Duarte,
2009) constituidoras de um antes e de um depois.

O reconhecimento do limite imposto pelo olhar do escrutinador, do carater eminentemente
processual dos fen6menos aqui discutidos, e da certeza de que ha sobreposicdo de atributos que
caracterizam periodos confirmaram-se nas andlises. A leitura dos planos diretores selecionados
nos pareceu sugerir momentos distintos, estanques e pouco dialdgicos no longo processo de mais
de 50 anos do recorte adotado; entretanto, houve, sim, sobreposicao de velhos atributos mesmo
guando da emergéncia de outros que nos pareceram inéditos.

Mudangas no cenario urbano brasileiro podem ser identificadas por fendmenos especificos tais
como a aprovagao de novas legislagdes, reversdes econdmicas com impacto no perfil contabil das
administragdes municipais, novas relagdes institucionais entre as instancias de poder e novos
modos sociais advindos sejam de politicas urbanas, sejam de processos exdgenos. Se observarmos
tais fendmenos como origem e marcos das mudangas no cenario de nossas cidades, eles podem
ser identificados de modo especifico no tempo. Todavia, seus impactos certamente se mostram
processuais, longos, inacabados e ndo lineares no nivel da concretude dos fatos. Assim, tais
mudangas paradoxalmente convivem com permanéncias, sem uma existir sem a outra. Do mesmo
modo que compreendido por Walter Benjamim (1970), ha sempre uma forte relagdo entre
passado, presente e futuro que ndo permite formular progndsticos desconectados dos momentos
vividos. Na retrospectiva aqui realizada, mais de uma vez, a visualizagdo de mudangas positivas é
desencorajada por uma clara e incOmoda permanéncia das coisas. Outras vezes, na mirada do
longo processo, o otimismo se impde.

Principios estabelecidos na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), no Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001) e no Estatuto da Metrdpole (BRASIL, 2015), por exemplo, confirmam um cenario mutante
no nivel da cidade brasileira e reitera a importancia dos marcos legais como transformadores.
Analisados de forma isolada, esses testamentos, os quais poderiam ser entendidos como
referéncias para uma politica urbana nacional ou como sinteses de uma cidade desejada com mais
evidéncia a partir dos anos 1980, a conclusdo menos arriscada seria a da insignificancia das
mudangas, num claro distanciamento entre entendimento e enfrentamento da realidade.
Entretanto, a leitura de indicadores selecionados para o periodo que segue a aplicagdo dos
instrumentos legais atesta uma otimista diminuicdo entre esses dois estratos de olhar e viver a
cidade. Entender se o cenario real altera-se em razdo de tais instrumentos e em que medida o
fazem ainda resta para ser melhor confirmado. De imediato, opta-se pela explicacdo de que ha um
grande contexto onde se observam fenomenos diversos, de dificil apreensdo, a um tempo atuando
como origens e como consequéncias de mudangas; ou seja, legislagbes, planos ou politicas que
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possam se apresentar como desencadeadoras de alteragGes positivas significariam o resultado de
consensos societdrios que assim as definiram.

A justificativa do uso dos Planos Diretores para se entender um longo processo de urbaniza¢do no
Brasil é a sua crescente adog¢do pelos municipios e a hipdtese de que tenham, minimamente no
nivel do ideal, assimilado desejos e rejeitado descrengas expressas pela sociedade em relagao a
cidade. Segundo pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (IBGE, anos selecionados), é
linearmente crescente o nimero de municipios brasileiros com Plano Diretor aprovado. De 15% do
total em 1999 (primeiro ano da pesquisa, passa-se para 34%, em 2008 (ja sob a exigéncia legal do
Estatuto da Cidade), e para 50%, em 2014. Alguns estados ja contam com 100%, indo além,
portanto, das exigéncias minimas como volume demografico superior a 20 mil habitantes e
insercdo em Regido Metropolitana. A despeito de esse numero parecer revelar uma situagdo
deficitaria em alguns casos, vale lembrar que conta-se com uma cobertura maior entre os
municipios de maior volume demogréfico:

Analisando os dados da pesquisa, a existéncia de Plano Diretor, em 2015, era
crescente em relagdo ao porte do municipio, ou seja, quanto maior a classe de
tamanho da populagdo, maior o percentual de municipios com Plano (IBGE, p.
37,2015).

Pela perspectiva da cobertura de municipios com planos diretores em linha histérica é possivel
pois entender que, em nivel nacional, a importancia das questGes hoje tratadas e priorizadas em
seus textos legais e propositivos contariam com menos impacto nos anos mais pretéritos que em
nossa atualidade. De fato, em termos populacionais, ainda que com uma cobertura mediana de
municipios com Plano Diretor, a populagdo potencialmente influenciada pelas determinagbes
desse instrumento é significativa. Se analisada a existéncia de Planos Diretores em municipios com
populagdo acima de 20 mil habitantes, o percentual chega a 90% (IBGE, 2015).

Uma rdpida analise da atuagdo do Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo, em 1964, extinto em
1974 e considerado o maior responsavel pela realizagdo de planos neste periodo, revela uma
paradoxal timidez em termos de numeros de municipios que contaram com Planos por ele
financiado ou gerenciados. Ao atuar, basicamente, com trés instrumentos (Relatério Preliminar
para municipios de pequeno porte, Plano de A¢do Imediata para aqueles de médio porte e com
prioridade para questdes fisico-territoriais, e Planos de Desenvolvimento Local Integrados para os
de grande porte e que também consideravam quesitos do desenvolvimento social e econémico), o
SERFHAU, a despeito de se ter uma intengdo inicial maior, teria seus resultados implicando 10%
dos municipios ou 50% da populagdo brasileira (Feldmann, 2010).

Enunciados e conteldos dos planos diretores elaborados na década de 1960/1970 - o chamado
periodo tecnicista da gestdo urbana brasileira - e daqueles aprovados segundo os principios do
Estatuto das Cidades ja nos anos 2000, estabelecem os extremos temporais do periodo aqui
estudado. Ferrari Junior (2004), por exemplo, analisa o primeiro conjunto num contexto em que o

O Planejamento Urbano no Brasil foi pautado em instrumentos urbanisticos,
tendo nos Planos Diretores e Leis de Uso e Ocupagdo do Solo seus
representantes mais pragmaticos, que se tornaram “opg¢des” mais que
perfeitas para solucionar as mazelas sociais. Contudo, muitos desses planos sé
tiveram a pretensdo de guiar a orientagdio ao ambiente construido ndo
enfrentando as questdes sociais. (p. 18).

Nesta retrospectiva histérica da gestdo urbana brasileira iniciada nos anos 1960, a despeito de
permanéncias e retrocessos, ha um longo caminho que se impd&e pelo tecnicismo, avanga para um
cenario de entendimento multidisciplinar e de valorizagdo da questdo social.
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A despeito de grandes criticas sobre o ganho real que se tem tido em termos da fungdo social do
solo urbano nos planos diretores mais recentes, agora chamados de Planos Diretores
Participativos, é possivel observar distingdes significativas se comparados com seus similares de
trés décadas antes. Ainda referenciando-se em Ferrari Junior (2004), o planejamento urbano
realizado a partir da nova Constituicdo Federal de 1988 ja ndo poderia mais ser nomeado de
“tecnocratico-estatista”, tal qual aqueles dos anos 1970 e 1980, pois neles estariam incorporados
elementos que vao além da simples organizagdo do espago construido ou da organizagdo
territorial da cidade.

Sempre se identificando distingdes entre o dito em nivel da intengdo e o do vivido, é possivel ainda
reconhecer que a absor¢do da questao sécio ambiental, agora a verdadeira questdo urbana para a
gestdo das cidades, se faz - tentativamente - ndo apenas pela absor¢do da fungdo social da
propriedade, mas também pela defesa da participagdo comunitdria e da priorizagdo do
atendimento as parcelas mais carentes (Ultramari e Rezende, 2006).

Influenciadas pelo olhar do observador ou pela mirada em fatos isolados, tais mudangas ora
parecem construidas de forma célere, ora confirmam resultar de um longo processo, nao linear,
de revisdes na maneira como o objeto é pensado e de disputas entre interesses multiplos. O que
resta confirmado é a existéncia de um novo contexto. Tal contexto, até entdo desconhecido, deixa
clara a prioridade dada a questdo social, demorada, parcialmente implementada, mas até entdo
crescente. A partir de entdo, discutir o urbano no Brasil deixa de ser uma simples preocupacdo
com o provimento de infraestruturas basicas e passa a se entender a cidade com agentes sociais
diversos, interesses opostos e que contém grupos mais e menos favorecidos. Essa nova
compreensao - ja antiga para muitos que anteriormente se posicionavam a favor da chamada
reforma urbana - ndo apenas é observada no nivel do discurso como igualmente, agora, se
concretiza em prioridades de politicas publicas. Ao historiar esse processo, Saule Junior e Uzzo
(s/d) o pontuam com inicio nos anos 1960, no no instituido por planos diretores, mas a partir de
proposta de grupos da sociedade aglutinados no Instituto de Arquitetos do Brasil e sem
estabelecimento em lei.

Concretizar prioridades acordadas pela sociedade significa também submeté-las a suscetibilidades
e prioridades de governos, processos juridicos e um imbricado conjunto de documentos legais. A
concretizagdo dessas prioridades marca definitivamente um novo periodo ndo apenas no modo de
se entender o urbano, mas, o que é mais importante, no modo de enfrenta-lo, constituindo um
novo periodo da gestdo urbana no Brasil. Ainda que em exercicios de periodizacdo sempre
ocorram simplificacOes e sinteses arriscadas de uma determinada realidade, no caso da gestdo
urbana brasileira, parece haver pouca duvida a respeito desses diferentes momentos construidos a
partir de distintos olhares e crencas de como enfrentar os problemas das nossas cidades.
Ultramari e Rezende (2006), por exemplo, identificam, para os anos 1980, uma gestdo voltada ao
desenvolvimento, a qual substituiria aquela dita administrativa e tecnicista dos anos 1970. Com
isso, avangava-se de um momento em que o poder local contava como compromisso maior o
provimento de infraestruturas e servigos urbanos. Ja nos anos 1980, este mesmo poder local se
propde a assumir seu papel de responsdvel pela Gestdao Urbana, deixando, portanto, de ser
meramente administrativa. Nos anos 1990, essa mesma Gestdo Urbana poderia ser nomeada
Gestdo Urbano-ambiental, considerando o forte avan¢o das questGes ambientais em seu
cotidiano. Ja nos anos 2000, seria vista a concretizacdo de alguns principios da Constituicdo de
1988 e principalmente a relevancia da promulgac¢do do Estatuto da Cidade, em 2001, indicando
uma possivel Gestdo Social da Cidade.
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O que mais importa ressaltar aqui é que, de um periodo a outro, sempre houve uma ampliagdo
formal das responsabilidades dos governos em relagdo a cidade, com destaque para o caso do
poder local; um esforgo crescente em se considerar os processos participativos como ferramenta
deciséria das politicas publicas; e um forgcado convivio de prioridades ambientais, demandas
sociais, restricdes econdmicas, e fortalecimento do setor privado. Nesta nova composi¢do e
articulagdo de agentes sociais, a questdo urbana segundo a visdo estruturalista de Castells (2006)
gue entendia a cidade como o |6cus da luta de classes, da superagdo do capital e da tensao que faz
a histdria - substituindo o papel do proletariado pelo das organizagdes de bairro - parece ter ficado
distante frente a agentes que se mostram menos homogéneos e mais efémeros em seus
propdsitos. No primeiro momento, a reproducdo da forca de trabalho e sua espacializagdo na
cidade levava a uma ocupacdo sui generis, com periferia, espoliagdo e autoconstrugdo (Arantes,
2009); no segundo momento, ainda com referéncia a Pedro Fiori Arantes, em seu estudo sobre o
pensamento marxista sobre a cidade de Sdo Paulo, a superagdo do que fora pensado no campo da
politica poderia agora ser experimentado no campo do partido politico e do governo.

Para o trato do fenbmeno urbano ou da cidade propriamente dita, é, pois, imposta uma
pluralidade n3o vista anteriormente e que ainda hoje sinaliza incrementos. E neste cenario de
complexidades e maior competitividade por prioridades diversas que as questdes tradicionais da
gestdo urbana contemporanea no Brasil se inserem, valorizadas, porém sistematicamente postas
em confronto com uma miriade de outros interesses também considerados legitimos: persistem as
demandas pela universalidade no atendimento aquilo que é considerado basico, mas igualmente,
assiste-se a uma nova ordem social, de ordem qualitativa e equitativa.

Alinhadas a essa mudanca de perspectiva da gestdo, transformagdes importantes no ambito da
realidade se processaram. Autores como Lencioni (2015) apontam que estariamos numa nova fase
denominada “metropolizagdo do espago”, ou seja, um momento cuja principal caracteristica seria
a exacerbagdo das concentragdes urbanas, resultando na maior complexidade da apreensdo de
um fendbmeno, agora metropolitano e com repercussdes diretas no ambito da gestdo urbana. Para
a autora,

A ideia sintese de nova fase da urbanizagdo ou de estagio superior do
desenvolvimento metropolitano afirma que estamos diante de um momento
novo, a pos-urbanizagdo que tem sido referido por muitos como de
metropolizacdo do espago. De maneira figurativa, é como se a metropolizagdo
do espago se constituisse em uma segunda natureza da urbanizagdo, no
sentido de uma urbanizagdo com nova esséncia e substancia. (Lencioni, 2015,
p. 22)

Considerando a longa sucessdao de modelos operativos para elaboragdo e aprovagao de Planos
Diretores, o que por extensdo sugere novas e substitutivas compreensdes de nossas cidades, é
tentador visualizar tendéncias a partir de uma retrospectiva de 15 anos do Estatuto da Cidade e
mesmo da aprovacgdo do Estatuto da Metrdpole (BRASIL, 2015). A exigéncia por essa lei de um
ente interfederativo, buscando a garantia de uma gestdo verdadeiramente consorciada, podera
alterar o avanco municipalista observado até entdo e desencadeado pela Constituicdo Federal de
1988. Se esta € uma hipdtese, esse eventual novo periodo que se anuncia, agora com uma revisdo
da pratica metropolitana, ndo altera o longo caminho de maiores complexidades para a gestdo
urbana e seu arcabouco legal. Tal fato, se confirmado, sugere uma longa sequéncia de mudangas
em nivel de entendimento e gestdo de nossas cidades, com a permanéncia de uma linear e
crescente complexidade que se impde sobre esse mesmo pensar e gerir.
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A CRESCENTE COMPLEXIDADE

A analise dos Planos Diretores selecionados e apresentada no item a seguir conta com um
pressuposto que é, pois, o da existéncia de uma, no processo de consolidacdo da urbanizagdo
brasileira, ampliagdo e complexificacdo dos instrumentos para se gerir a cidade. Outro pressuposto
é o de que a observagdo de mudancas nas leis dos Planos Diretores deve ser cética e reconhecer

qgue hd ainda um longo caminho entre o idealizado na legislagdo e o implantado ou desejado.

As mudangas observadas revelam, para os Planos Diretores mais recentes, uma tipologia
processual em suas elaboragGes que, minimamente, favorecem o debate e explicitam
desigualdades e constroem um respaldo legal para possiveis cobrangas da populagdo. A
elaboragdo desses planos, contando com incentivo e suporte do governo federal justificou-se ndo
apenas pelo seu propdsito final, o do planejamento, mas também pelo seu préprio processo de
elaboragdo, atraindo esforgos da gestao publica, da comunidade local e também de uma academia
integrada ao exercicio governamental.

Esse é o objetivo da campanha [...] para apoiar 1.684 municipios com mais de
20 mil habitantes, [...] Firmamos convénios; capacitamos gestores e técnicos;
treinamos liderangas sociais; repassamos recursos diretamente a quase 500
municipios — tudo isso para ajudar cada prefeitura a fazer desse processo um
verdadeiro mutirdo participativo e democrético. Um mutirdo que langou as
bases de uma cidade mais justa, e democratica (Brasil, 2005, p. 4).

Paralelamente a uma evidenciada mudanga na formulagdo e posterior aprovacdo de Planos
Diretores para as cidades brasileiras, avangou-se com um intricado arcabouco legal. No caso dos
planos mais recentes, confirmando uma realidade urbana complexa, distante daquela que se
qualificava pela distingdo do rural. As Leis de Uso e Ocupacdo do Solo e Cédigo de Obras sdo
adicionados complexos mecanismos que buscam valorizar a fungdo social da propriedade, ganhar
coletivamente com a dinamica do mercado imobilidrio e oportunizar distintas associa¢cdes entre o
publico e o privado, dentre outros. Claro, a logica ndo é necessariamente seguida pela pratica.

Nés temos um arcabougo institucional e legal, que o mundo ndo entende por
que reclamamos. [...] A esse arcabouco legal e institucional precisa
corresponder uma correlagao de forgas favoravel, sendo é indtil. O Estatuto da
Cidade é festejado no mundo inteiro e nds ndo conseguimos aplica-lo.
(Maricato, 2013, s/n).

Assim, a critica que se observa de modo mais recorrente aos planos mais recentes ndo é pelo que
avangaram, mas por aquilo que deixaram de fazer. No caso mais pretérito, a critica era pelas suas
proprias esséncias, pela incapacidade intrinseca em questionarem mazelas sociais ou pela
valorizagdo extremada de um ordenamento fisico-territorial a servico de moradores com maior
poder aquisitivo. Para Villaga (2005, s/n),

A ideia do Plano Diretor existe no Brasil, pelo menos desde 1930 [...]. Desde
entdo a ideia do Plano Diretor alastrou-se entre nés com grande intensidade
[...] é impressionante como um instrumento que nunca existiu na pratica
possa ter adquirido tamanho prestigio por parte da elite do pais.

Esses predicados que distinguem o instrumento do Plano Diretor nos dois extremos do recorte
aqui discutido sdo importantes por sugerirem um pensar sobre a cidade como um fendmeno
mutavel, sempre relacionado com contextos diversos, porém ja verdadeiramente constituido. Este
seria um fendmeno significativo para as décadas recentes em termos do urbano brasileiro que é o
da consolidagdo de seu processo: prosseguem as mudancgas, porém paradoxalmente, como um
objeto finalizado, como alteracGes de suas partes, envelhecendo e criando. Com isso, a légica da
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cidade é agora discutida muito mais pela composi¢cdo de seus compartimentos intraurbanos e
menos pelo grande contexto que as envolve, explicando talvez a exacerbada crenga
contemporanea no seu protagonismo (vide Castells e Jordi, 1996, como exemplo).

Esse entendimento é encontrado em outros autores. Santos Jr. e Montandon (2011), em pesquisa
realizada apds a aprovagdo do Estatuto da Cidade, observam uma tendéncia em termos de
ampliagdo da abrangéncia dos Planos Diretores vinculada a "fungdo social da cidade e da
propriedade e ao plano de desenvolvimento urbano municipal" (p. 27). Ao mesmo tempo, tais

autores ainda observam a permanéncia da prioridade dada em tais Planos a questdes

do zoneamento, da gestdo do uso do solo, do sistema viario, da habitagdo e do
patriménio histérico. Por outro lado, parece que, relativamente, houve ainda
uma pequena incorporagdo das tematicas do saneamento ambiental e da
mobilidade urbana, ao mesmo tempo em que se percebe uma crescente
incorporagdo da questdo ambiental nos planos diretores municipais. De uma
forma geral, a pesquisa qualitativa sobre os Planos Diretores demonstra a
generalizada incorporagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
pelos municipios (p. 28).

Essa mudan¢a pode ser sintetizada pela observacdo de Leme (2005) sobre a chamada
substituicdo dos “Planos de desenvolvimento integrado”, tdo comuns no periodo 1965-1971,
para os chamados “Planos sem mapas”. Na perspectiva do ideal dito em diagnédsticos e
estabelecido em leis, teriamos entdo passado de um periodo impositivo para um momento
dialégico, de uma crenca exacerbada na técnica para uma profunda consideracgio do social.

ANALISE DE PLANOS DIRETORES SELECIONADOS

Para a analise do incremento das complexidades no entendimento da cidade brasileira e das
responsabilidades de suas instituicdes de gestdo, buscou-se identificar aquilo que seu
planejamento entendeu como prioritario e como essa perspectiva alterou-se ao longo do recorte
temporal adotado para este artigo. Para tanto, buscou-se nos temas tratados pelos Planos
Diretores de uma selecdo das dez cidades mais populosas do pais3. Metodologicamente,
selecionou-se a lei dos planos diretores para cada uma dessas cidades e, por meio daquilo
anunciado em suas leis municipais, os temas, setoriais e instrumentos considerados merecedores
de destaque. A selecdo de tais leis foi feita a partir da disponibilidade na internet, garantindo,
porém, uma amostra minima para cada uma das décadas. A década de 1980, ja reconhecida como
pouco “produtiva” em termos de tal instrumento é excegdo e por isso deve ser analisada na sua
excepcionalidade. Esse vazio em termos de producdo e aprovacao de Planos Diretores no Brasil ja
havia também sido revelado por Villaga (1993) ao entender que houve no periodo 1970 e 1980 um
desprestigio em relagdo a esse instrumento de planejamento e também uma discérdia entre os
técnicos sobre seus conteldos prioritarios e sua verdadeira fungdo na gestdo das cidades.

Uma vez selecionadas as leis dos planos, procedeu-se a leitura de todos os seus textos, identificou-
se os temas abordados em cada um dos titulos, capitulos, se¢Ges e subse¢des. Com isso, obteve-se
um “conjunto” de palavras, ora novas no contexto da gestdo urbana, ora recorrentes nesse
mesmo contexto e que portanto sinalizam para tematicas constantes no trato da gestdo urbana
brasileira. No tratamento das palavras selecionadas, foram eliminadas aquelas sem valor
conceitual e padronizados os possiveis sinGnimos para que se garantisse a adequada leitura

3 Segundo dados IBGE, 2010, populacio total. Excluiu-se a cidade de Brasilia devido a especificidades na elaboragdo de seus
Planos Diretores, a partir da proposigdo de um Plano Piloto de ocupacdo.
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analitica final. As cidades selecionadas estdo listadas no Quadro 1, assim como as leis de seus
planos, por década.

Quadro 1: Cidades selecionadas e seus Planos Diretores, 1960-2015.

DECADAS
MUNIciPIO 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Lein?
~ _ o Do
S3o Paulo —SP 7.688/1971 Lei n2 13.430/2002 |Lei n2 16.050/2014
Plano Doxiadis,
) _— : Do Lo
Rio de Janeiro - RJ 1965 (1) Lei n2 16/1992 Lein2111/2011
Lei n2 Lei n2 6.586/2004 -
Salvador - BA 3.525/1985 Lei ne 7.400/2008 Lei n2 9.069/2016
Lei n® Lei n® Lei n®
- i ne
Fortaleza - CE 2.128/1963 7.122/1979 (4) 7.061/1992 Lei n® 062/2009
Belo Horizonte - Lei n® Lein? 1.749/2015
MG 7.165/1996 (5)
Lei n® o S o
Manaus - AM 1.033/1968 (2) Lei n° 671/2002 Lei n2 002/2014
Curitiba — PR Lein® 11.266/2004 |11 °
' 14.771/2015
Lein?
ife — i ne
Recife — PE 15.547/1991 Lei n2 15.547/1991
. Lein® - - C o
Porto Alegre - RS 2.046/1959 (3) Lei n2 43/1979 Lei n2 434/1999 Lei n? 646/2010 (6)

FONTE: Prefeituras e Cdmaras Municipais, Sites oficiais. Acessos: agosto de 2016.

NOTAS: 1) Plano de Desenvolvimento a longo prazo para o estado da Guanabara, apresentado em 1965 por Constantinos
Apostolos Doxiadis e com metas para o ano 2000. Para a andlise deste Plano, utilizamos o trabalho disponivel de
Bandeira de Mello, 2012; 2) Para esta andlise utilizamos Hagino, 2012 e Corréa de Souza, 2015; 3) Este Plano foi
elaborado em 1959, mas para efeito de andlise, foi incorporado na década de 1960. 4) Plano Diretor Fisico, apenas uso do
solo; 5) Excluido desta andlise o Plano de Mobilidade nele contido; 6) Nédo utiliza as divisdes textuais da lei anterior, mas
segue os seus mesmos artigos, alterando-os, rejeitando-os ou reescrevendo-os.

A investigacao realizada nas leis dos Planos Diretores acima selecionados resultou num conjunto
de 1574 expressOes destacadas, as quais sugeriram grandes grupos tematicos ou similaridade de
principios. A partir desse total de expressdes procedeu-se a uma padronizagdo que permitisse a
contabilizagdo e comparagdo posteriores e que resultou em 104 expressdes. Com isso foi possivel
observar prioridades de gestdo, estabelecimento de principios e sua variagdo ao longo dos
periodos. Alguns procedimentos realizados merecem destaque: na expressao “Gestdo
Democratica”, estdo agrupados principios de valorizagdo da participacdo cidad3a, seja pela
capacitacdo da populagdo, seja pela institucionalizagdo de mecanismos ampliados de debate; em
“Gestdo Urbana”, estdo agrupados principios de modernizagdo, monitoramento e fiscalizagdo
institucional e dos préprios Planos por meio de procedimentos que valorizam as estruturas formais
das prefeituras e de seus drgdos ou secretarias; em “Transporte”, estdo agrupados as intengGes de
valorizagcdo da mobilidade motorizada, com destaque para o sistema coletivo; em “Mobilidade”,
estdo agrupadas as preocupacdes referentes a modais alternativos / ou complementares, ai
incluindo também a acessibilidade universal; em “Uso e ocupagdo do solo”, estdo agrupados os
regulamentos urbanisticos classicos e que priorizam questdes fisico-territoriais e a cidade formal e
funcional; por ultimo, em “Acesso democratico a cidade”, estdo agrupados todos os mecanismos
referentes as areas informais, com destaque para aqueles anunciados no Estatuto da Cidade. O
Grafico 1 apresenta uma sintese das expressdes mais utilizadas em cada década verificada.

Grdfico 1 — Cinco expressdes mais utilizadas por década
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FONTE: elaborado pelo autor

A primeira leitura que se tem, a partir da distribuicao das preocupagdes do legislador por décadas,
é a confirmagdo de contextos distintos de compreensdo da cidade e da gestdo urbana que se julga
apropriada para cada um deles. Mais uma vez, vale a ressalva de que, os avangos que se observam
como inéditos sdo, de fato, resultado de um processo longo e pouco linear. Assim, as
caracteristicas que hoje nos parecem generalizadas em termos de uma gestdo democratica da
cidade (confirmada, dentre outras fontes, pelo numero crescente de conselhos municipais
diversos, assim como de outras estruturas de participacdo popular) ndo resultam de uma
assimilagdao imediata dos instrumentos do Estatuto da Cidade, mas sim, de um longo processo de
guestionamento de férmulas anteriores em termos de politicas e gestdes publicas. Feldmann
(2004) situa na década de 1980, com a publicagdo de anteprojeto de lei federal de
Desenvolvimento Urbano, a explicitacdo de prioridades:

[...] para a questdo da propriedade urbana, para a necessidade de reformas na
legislagdo com vistas a justa distribuicdo social do solo urbano, para a criagdo
de instrumentos de controle do uso e ocupacdo do solo que estabelegam
novos limites ao exercicio da propriedade (2004, s/n).

Do mesmo modo que algumas conquistas resultam de antigos processos, ha um cenario de
persisténcias, sobretudo naquilo que diz respeito as questdes fisico-territoriais ndo apenas no
conteudo das leis dos nossos planos diretores, como também no préprio contexto maior da gestdo
urbana.

Desde que a ideia do plano diretor surgiu no Brasil, ndo se tem noticia de uma
cidade brasileira, de uma administragdo municipal que tenha sido
minimamente pautada, mesmo que por poucos anos, por um Plano Diretor
com um nivel de abrangéncia ambi¢Oes e objetivos que ultrapassassem
significativamente o do zoneamento (Villaga, 2005, p. 17).

Este cenario sugere criticas ao instrumento plano diretor, conforme, por exemplo, a reconhecida
constatagao de Tafuri (1985), com sua critica a “ideologia do plano” e a submissdo da arquitetura a
ele. Do mesmo modo, vale o receio de que ainda experimentamos meros "discursos de ideias",
conforme visto por Villaga (1993, p.4), ao analisar a realizacgdo em massa de planos diretores da
década de 1960 e inicio dos 70. Entretanto, ao se tomar esse contexto como referéncia no
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entendimento e na idealizagdo de nossas cidades, avangos podem ser observados. A Figura 1
revela as chamadas permanéncias, mas também a justificativa de um otimismo nesse
entendimento.

Figura 1 — Expressées por década, de acordo com a participagdo no total

1960 1970
Outros
16%
Outros N
Transporte 33% Uso e ocupacdo
5% Usce do salo
ocupagéo 39%
Parcelamento do salo
AT%
Gestéo urbana .
Servigos publicos
) 5%
Sistema viario Palitica ambiental Gestdo urbana
9% Mobilidade 5% Parcelamento 10%
10% 8%
1980 1990
Acesso democratico
aterra
Gestéo 22%
urbana Outros
38% 39%
Usoe Usoe e ocupagéo do
ocupagéo solo
do solo 18%
62%
. Transopcrte Gestéo urbana
4% 9%
Politica ambiental
8%
2000 2010
Acesso democratico & Uso e ocupagao do
terra solo
15% 17%
Outros Uso e ocupagao Outros
44% do solo 41% Acesso
o 15% demoacratico a terra
15%
Politica ambiental
12% Politica ambiental
= o
Gestdo democratica  Gestéo urbana Gestéo Gestao 4%
8% democratica urbana
8% 7%

FONTE: Elaborado pelo autor

Devido ao grande nimero de temas abordados nos planos diretores nas uUltimas décadas, optou-se
por avaliar apenas os cinco com maior recorréncia em cada uma das décadas. O resultado desse
exercicio confirma as observacGes feitas anteriormente. Uso e ocupacdo do solo responde por até
50% para o caso da década de 1960* e permanece importante até a atualidade, sem se constituir
menos de 15% do total. Para o caso da década de 1960, essa tematica esta também presente nos
demais percentuais devido ao enfoque que lhes é dado: “parcelamento” tem uma relagdo
intrinseca com o “uso e ocupa¢do do solo”, a “gestdo urbana” tem como prioridade o
monitoramento e fiscalizacdo desse mesmo uso e ocupagao, “transporte” e “sistema viario”, do
mesmo modo, sdo pensados de modo combinado com seus usos lindeiros e densidades

4 Excluiu-se a década de 1980 pelo fato de a amostragem nio ser estatisticamente significativa.

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS 0S CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 11



AVl Enanpur

SAo PauLo - 2017

SESSAO TEMATICA 10 : PERSPECTIVAS PARA O PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

demograficas. Chama a atengdo também o crescente e significativo percentual de “outras”
temdticas abordadas nos periodos analisados. A excecdo dos anos 1960 que revelam a hegemonia
da prioridade com o “uso e ocupagdo do solo”, essa categoria confirma a complexidade e
diversidade de temadticas que se adicionam a responsabilidade da gestdo urbana ao longo do
periodo. E crescente a preocupacdo com a questdio ambiental a partir dos anos 1990, porém ja
com sinais nos anos 1970, confirmando a constante maturagdo prévia de prioridades que
parecerdo caracteristicas marcantes de momentos posteriores. Conforme anunciado, a “gestao
urbana”, se ndo é substituida pela “gestdao democratica” agora concorre com prioridades similares,
ja a partir, compreensivelmente, dos anos 2000. Por ultimo, é importante o avango da idealizagdo
do “acesso democratico a terra” nos anos 1990, ja no contexto dos debates para a aprovagdo do
Estatuto da Cidade; todavia, a composi¢do de prioridades que seguem sugerem uma acomodacgao
nesse sentido, sem a necessaria adog¢do de mecanismos de execugdo daquilo que fora anunciado
como principio ou como possiblidade legal de ser aplicado.

CONSIDERAGOES FINAIS

No desenvolvimento deste artigo, optou-se, metodologicamente, por analises de material que
pudesse reiterar alguns processos ja anunciados por outros estudos, alguns embasados na
experiéncia pessoal ou com perspectivas para recortes temporais mais especificos. A intengdo
deste artigo foi a de uma analise para o periodo ampliado daquilo que se chamaria de urbanizagao
brasileira recente, mas paradoxalmente, iniciada num momento agora distante que é o dos anos
1960. Outros recortes poderiam ter sido adotados. Aquele aqui adotado inicia em momento de
explicitagdo ndo mais de um processo rural-urbano, mas de intensas transformagdes no interior do
urbano e que sugerem sua consolidagdo (Ultramari et al, 2016). Tal recorte teria garantido uma
unidade - a urbana - nas referéncias aqui utilizadas. No percurso analisado, ha momentos precisos
que se distinguem, todavia, prevalece a constituicdo de um avang¢o processual naquilo que diz
respeito a intensidade das mudancas no nivel do desejo, da pratica da gestdo urbana e da
compreensao conceitual.

No momento presente, ainda que a falta de perspectiva histérica impossibilite a clareza nas
tendéncias observadas, é tentador falar de uma nova questdo urbana, influenciada por uma nova
pratica metropolitana. Se, por um lado, tal tendéncia possa ser embasada na importancia que ora
se agrega ao Estatuto da Metrdpole; por outro, seria fragilizada pela insignificancia com que a
expressdo “insercdo regional” se apresenta nas leis dos planos diretores, ai incluidos os mais
recentes.

A ndo consideragdao pelas leis dos planos diretores de questdes emergentes ou outras
consideradas relevantes para a “nova questdo urbana” que ora se impde significa criticas
adicionais ao instrumento do plano diretor. A inexisténcia de uma preocupagdo financeira com
aquilo que se quer ver implantado, por exemplo, pode confirmar, mais uma vez, o carater de
“discurso de ideias” dos planos diretores. De fato, na analise realizada, essa preocupagao constitui
uma quase inexistente parcela de prioridades. Do mesmo modo, a ndo inclusdo de questdes como
a tecnologia, ou mesmo a inclusao digital, em prioridades urbanas, podem reiterar um anunciado
anacronismo do instrumento plano diretor.

Mudangas significativas no conteddo dos Planos Diretores ao longo do tempo analisado
confirmam essa compreensdo ndo apenas por parte do legislador, mas de um suporte técnico que
Ihe antecede e a partir de uma extensa discussdao democratica. Ainda que seja evidente a nao
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realizacdo das idealizagdes langcadas nos planos e nas suas leis, resiste a ideia de que o
entendimento da cidade brasileira acompanhou suas mudancas e que a vontade se fez lei.

Houve sempre uma distancia entre o desejado e o realizado: antes uma distancia entre o sonho
modernista da transforma¢do do homem pela obra deixada no rastro dos planos das décadas de
1960 e 70; hoje, a distancia significativa pode estar entre o afirmado no arcabouco legal pensado
democraticamente e a mudanga da sociedade em termos de uso e apropria¢do da cidade.
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