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Os Novos Planos Diretores Municipais Brasileiros: uma Avaliacéo

Preliminar

Resumo

Apés a aprovacdo da Lei Federal 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, uma nova leva de
planos diretores municipais inundou o Brasil. Este artigo, realizado com base nos insumos
da pesquisa Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo de Planos
Diretores Participativos, promovida pelo Ministério das Cidades com coordenacao
académica do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ), apresenta uma avaliagdo preliminar dos novos
planos diretores brasileiros, tendo como referéncias o ambiente de implementacdo e as
expectativas geradas desde a aprovacdo do Estatuto. As conclusGes apresentadas nédo
abrangem todas as dimensdes da pesquisa nacional, mas permitem afirmar que os planos
diretores po6s-Estatuto da Cidade, de maneira geral, pouco ou nada avangaram na promocao
do acesso a terra urbanizada, ainda que avangos possam ser identificados em planos

especificos e em aspectos relacionados a promocdo da gestdo democratica da cidade.



Os novos planos diretores municipais brasileiros: uma avaliagéo

preliminar

1. Introducéao

Apés a aprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, e a realizacdo de uma intensa
campanha nacional promovida pelo Ministério das Cidades - especialmente a partir de
meados de 2005 -, uma nova leva de planos diretores municipais inundou o Brasil. Entre
2001 e outubro de 2007, cerca de 1000 mil municipios brasileiros® elaboraram ou reviram
seus planos diretores e os aprovaram na Camara Municipal (MCIDADES, 2010 e IBGE,
2004 e 2008).

Com o objetivo de realizar uma primeira avaliagdo sobre os novos planos diretores
aprovados — ou revistos — sob a égide do Estatuto da Cidade, o Ministério das Cidades, por
meio da Secretaria Nacional de Programas Urbanos em conjunto com o Conselho Nacional
das Cidades, promoveu a realizacdo da pesquisa Rede Nacional de Avaliacdo e
Capacitacdo para a Implementacdo de Planos Diretores Participativos com coordenacdo
académica do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ), projeto que implicou a constituicdo de uma rede

de pesquisadores em todos os estados brasileiros (MCIDADES, 2010)

Com base nos insumos dessa pesquisa e em outras fontes, este artigo apresenta uma
avaliacao preliminar dos novos planos diretores brasileiros produzidos apés a sanc¢éo da Lei
Federal 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, tendo ainda como referéncia de analise o
ambiente de elaboragdo dos planos no inicio do século XXI e as expectativas de

transformacgdo desencadeadas pela aprovacao do Estatuto.

2. O ambiente de elaboragdo dos novos planos diretores

Logo apOs a aprovacdo da Constituicao de 1988, em fungéo das exigéncias estabelecidas
no artigo 182, muitas administragées publicas municipais com mais de vinte mil habitantes
elaboraram e aprovaram planos diretores na Camara Municipal. Desde entdo, o plano
diretor foi estabelecido como o campo de definicdo da funcdo social propriedade, nocdo que
acompanhava toda a discussédo e os conflitos em torno da reforma urbana nas cidades

brasileiras.

Este movimento, contudo, desde ja o inicio dos anos 1990, dividia espago com outras
referéncias para o planejamento e gestdo urbana que ganhariam cada vez mais espaco

como normas orientadoras da acdo publica no ambito municipal. O inicio da virada



neoliberal dos anos 1980 em escala mundial e a eleicdo de Fernando Collor como
Presidente da Republica, no final de 1989, sdo marcos bem definidos desta mudanca que
dificultou ainda mais a realizacdo dos objetivos de realizacdo de uma reforma urbana no
Brasil voltada para a reducédo das desigualdades sociais, a promocao do acesso a moradia e
a gestdo democratica da cidade. Impunha-se, cada vez mais, uma nova norma de agéo que
enfatizava a promocdo da competitividade urbana — e a atragdo, a qualquer custo, de
investimentos e empregos -, a privatizacdo dos servicos publicos e outros pontos da nova

pauta internacional para a administracéo publica.

Na América Latina, dos anos 1990 a primeira década do século XXI, as agendas e
documentos chancelados ou promovidos pelo Banco Mundial (BIRD), Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Centro das NacBes Unidas para
Assentamentos Humanos (HABITAT) foram freqlientemente aceitos sem maiores
guestionamentos e absorvidas como novas referéncias para a gestao e planejamento das
cidades (OLIVEIRA, 2001). Os livros Governance and Development (BIRD, 1992) — que
marca uma mudanca no discurso do Banco Mundial ao defender claramente a promocéo de
um ajuste liberal na gestdo publica dos paises do terceiro mundo — e Local y Global (Borja e
Castells, 1997) — adotado como documento de referéncia do Habitat Il — sdo alguns dos
marcos da difusdo de um pensamento dominante sobre as cidades que reinou — ndo sem
oposicdo, como mostram os trabalhos de autores brasileiros? — durante a virada do século
XX para o século XXI. Nessa época, proliferaram as receitas para ampliar a competitividade
das cidades, que incluiam, com freqiiéncia, a elaboracao de planos estratégicos de corte
empresarial, a concessédo de incentivos fiscais ou mesmo o investimento publico direto para
a atracdo de investimentos privados e um portfolio de grandes projetos supostamente
capazes de alavancar o desenvolvimento urbano, como a “revitalizacao” de areas portuarias
ou a realizacdo de megaeventos esportivos (OLIVEIRA, 2001 e 2003). Nos municipios
brasileiros, com freqiiéncia, a promocdo da competitividade urbana se traduzia em
desregulamentacao ou flexibilizacdo da legislacdo urbanistica, privatizacdo e terceirizacao
de servicos publicos, concessdo de incentivos fiscais e diminuicdo dos gastos publicos de

custeio.

Certamente, nem todas as administragcées publicas municipais brasileiras se pautaram pela
agenda neoliberal nos anos 1990 e no inicio da década de 2000. A implantacdo do
orcamento participativo, a elaboracdo de planos urbanos com participagdo popular e outras
experiéncias registradas no periodo em Porto Alegre, Belo Horizonte, Belém, Santo André e
muitas outras cidades sdo processos reveladores das possibilidades de atuagdo das
administragées publicas municipais na promocao da justica social e da reducdo das

desigualdades sociais nas cidades brasileiras, ainda que os resultados concretos dessas
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politicas na melhoria da qualidade de vida e do acesso a cidade ndo tenham sido muito
evidentes. Afinal, as condi¢Bes estruturais relativas a distribuicdo de renda, riqueza e poder
sdo pouco alteradas a partir de mudancas no investimento e na regulagdo empreendidas
pela administracdo publica municipal. Ha, contudo, ganhos pontuais importantes na
ampliacdo da democratizacdo da gestdo publica e na construcdo de referéncias de
planejamento comprometidas com a promoc¢do da equidade e da justica social que néo

podem ser desprezados.

Ha, ainda, quem aponte para os avancgos relativos a incorporacdo da nocgdo de
“desenvolvimento sustentavel” ou de “sustentabilidade” que é amplamente incorporada nos
discursos promovidos por administracdes publicas dos trés niveis de poder, exatamente
neste periodo, especialmente a partir da realizacao da Conferéncia das Na¢bes Unidas para
0 Meio Ambiente no Rio de Janeiro - Eco 92 — e da aprovacdo da Agenda 21. N&o
raramente, contudo, 0o que se pretende “sustentar” ou fazer durar € uma ordem social na
qgual ndo ha lugar para os mais pobres ou, alternativamente, uma ordem pragmatica, que
aceita os poderes constituidos e seus interesses em troca de algum “esverdeamento” das
politicas publicas. Pode-se, no discurso sobre a sustentabilidade das cidades das
administrag6es publicas municipais, identificar mesmo uma subsunc¢éo da nogdo no ambito
da construcdo da competitividade urbana ou, mais claramente, do que seria uma
“sustentabilidade” econbmica das cidades (OLIVEIRA, 2001 E 2003).

Os eventuais avancos na democratizacdo da gestdo publica e do planejamento urbano,
contudo, foram submersos por uma avalanche de medidas de restricido do gasto publico,
liberalizacdo de mercados, privatizacdo dos servicos publicos e desqualificacdo do
planejamento governamental e das instancias de participacdo popular, especialmente,
nestes Ultimos dois casos, quando se trata de regular a implantacdo de grandes projetos ou

empreendimentos considerados capazes de ampliar a competitividade urbana.

E nesse ambiente que se recebe, finalmente, a noticia da aprovacdo do Estatuto da Cidade
e, com ele, ressurgem “velhas” expectativas sobre a gestdo urbana e o planejamento nas

cidades brasileiras, ha algum tempo abandonadas em boa parte do territério brasileiro.

3. As expectativas sobre os novos planos diretores

Logo ap6s a aprovacao do Estatuto da Cidade, em julho de 2001, em todo o Brasil
planejadores, académicos, gestores pulblicos e ativistas discutiam o0 que seriam novas
possibilidades abertas a gestdo democratica da cidade e a regularizacdo fundiaria. Por toda
parte se discutia a possibilidade de uma atuag¢&do dos governos municipais mais indutora do
que primordialmente reguladora do desenvolvimento urbano e mais eficaz no que diz

respeito a implantacéo de politicas redistributivas.



Ressurgiam as “velhas” énfases na fungdo social da propriedade e da cidade, no direito a
cidade e a moradia, agora disputando espaco com as receitas da competitividade e da
sustentabilidade econémica das cidades (OLIVEIRA, 2003, p. 192). A aprovacao do Estatuto
significava, entdo, a possibilidade, em meio a onda neoliberal, de “inversdo de diretrizes
hoje difundidas para a gest&o da cidade” (PCRJ/SMU, 2001)*.

Em plena época dos planos estratégicos de corte empresarial, o plano diretor era fortalecido
como campo de definicdo da politica urbana, mas, como entdo apontavam alguns autores, a
implementacdo do Estatuto a favor de principios redistributivos ndo estava dada e
dependeria da luta politica em torno da regulamentacao dos instrumentos, da criacdo de
programas e a¢les do executivo e de disputas judiciais. Em entrevista concedida a Folha de

Sao de Paulo logo ap6s a aprovacédo da Lei Federal, em 2001, Erminia Maricato dizia:

“havera uma guerra em termos judiciais, nacional. Os representantes dos
interesses especulativos véo tentar de tudo, e eles usam demais o Judiciario,
gue é uma via conservadora na sociedade brasileira. Um outro problema é a
correlacdo de forcas no Municipio. Ou seja, dificilmente um prefeito vai enfrentar
essas forcas que sdo muito poderosas no municipio, principalmente proprietarios
de iméveis.” (MARICATO, 2001)

De qualquer modo, o Estatuto instaurava um novo campo de luta expresso na
regulamentacdo dos instrumentos previstos, na criagdo e formulagdo de instituicBes,
programas e acfes. Como o Plano Diretor era reafirmado como o principal campo de
definicdo da politica urbana, alguns esperavam que a disputa em torno da elaboracdo ou
revisdo do Plano Diretor, incluindo o seu formato e conteddo (planos estratégicos,
compreensivos, reguladores, etc), voltaria a concentrar uma parte importante da discussao
no Brasil e, possivelmente, o processo de elaboracéo e revisdo dos planos diretores poderia
se constituir em um campo de estimulo a formacdo de sujeitos sociais coletivos,
especialmente se canais de comunicacado e informacao e os espacos publicos de discussao

e participacéo fossem criados.

Mais tarde, o Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, se empenharia, especialmente no periodo entre 2003 e 2006, na promogao de
uma leitura do Estatuto da Cidade que reforcava os principios de direito a cidade e de
cumprimento da funcdo social da propriedade na constru¢cdo de uma cidade mais justa e
democratica. As acdes empreendidas pelo Ministério a partir de 2004, com a publicacdo do
livro Plano Diretor Participativo - guia para a elaboracdo pelos municipios e cidadaos e, mais
intensamente a partir de 2005, com o langamento nacional da campanha “Plano Diretor

Participativo: Cidade de Todos” (MCIDADES, 2010), certamente reforcaram o discurso de



mudanca que se promovia desde a aprovacdo do Estatuto e que afirmava o Plano Diretor
como um momento de construcdo de um pacto social em torno do futuro da cidade e da sua

apropriacdo social.

Se, de um lado, o Ministério alimentava um otimismo com relacdo aos novos planos
diretores brasileiros que n&o enfatizava os conflitos entre os atores sociais urbanos - o que
resultou na construcdo de expectativas que tornaram ainda mais frustrantes os timidos
resultados do processo, como veremos mais adiante -, por outro lado, o embate na disputa
pelo rumo dos planos diretores na implementagéo do direito a cidade possivelmente exigia
uma dose de ousadia na afirmacdo da necessidade de transformacdo nas formas de

producéo e apropriacdo social da cidade.

Certamente, as criticas sobre os planos diretores e sua capacidade de promover a reducdo

das desigualdades sociais ja vinham de muito antes dos anos 1990.

a

Henri Lefebvre, por exemplo, sempre foi muito duro com respeito a possibilidade do
planejamento estatal conduzir a mudancas capazes de beneficiar as populacdes de baixa
renda ou reduzir as desigualdades sociais. Ja Milton Santos sublinhava o papel do
planejamento urbano na viabilizacdo das estratégias de acumulacdo das grandes firmas e
sua utilizacdo como meio de producdo dos meios e formas de transformar o espaco urbano
para beneficia-las (SANTOS, 1994).

Contudo, apesar das limitacdes estruturais do planejamento como instancia de
transformacao ou dos planos diretores como instrumentos de reforma urbana, nao ha como
recusar a embate aberto em torno da sua elaboracéo e implementacao: é essa a justificacao
para a construcdo do campo da gestao publica ou planejamento urbano, como profissédo ou
disciplina. Seja como instancia de ampliacdo do alcance das politicas sociais ou como um
campo de confronto com os atores com interesses concretos na producéo da cidade e que
se beneficiam da regulacdo publica da construcdo e da distribuicdo dos investimento
publicos em bens e servigos, o planejamento, os planos e a gestdo publica se impdem como

campos de luta e de disputa por sua apropriacao.

Raramente ha, contudo, na critica aos planos e ao planejamento urbano, uma recusa ao
campo do planejamento que implique ou justifique necessariamente o abandono da luta em
torno do contelido e do processo de implementacdo dos planos diretores. Ha, certamente,

um ceticismo — em maior ou menor grau - quanto ao seu resultado.

Expectativas: um comentério final

O Estatuto da Cidade trouxe diretrizes e instrumentos que podem ser acionados na

promocao do acesso a moradia, da reducao das desigualdades sociais e da promocédo da
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gestdo democratica na cidade, mas essa ndo € a sua Unica marca. Entre o inicio do
processo de elaboracdo e a aprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, uma série de
experiéncias administrativas, abordagens discursivas e noc¢des em disputa influenciaram o
texto da Lei Federal, que terminou por incorporar elementos que tanto podem reforcar
elementos do discurso favoravel a uma reforma urbana que redistribua de forma justa os
onus e beneficios da urbanizacéo (como é caso, por exemplo, da experiéncia do orcamento

participativo no Brasil), como contradizé-lo em alguns dos seus aspectos fundamentais.

Os ganhos foram muitos, destacadamente no que se refere, de modo geral, ao campo
discursivo (ou no refor¢o de diretrizes voltadas para o desenvolvimento das fun¢fes sociais
da cidade e da propriedade urbana) e as novas possibilidades de regularizacao fundiaria
das areas ocupadas pela populacéo de baixa renda. As novas possibilidades de inducdo da
ocupacao dos vazios urbanos, as orientacdes para captura da valorizacdo fundiaria gerada
pelos investimentos publicos, entre muitos outros tépicos, ja foram exaustivamente (e

justificadamente) valorizados pela literatura e ndo merecerdo maior destaque neste tépico.

Por outro lado, mesmo as orientagdes para a regulamentacdo dos instrumentos de politica
urbana permitem as mais diferentes énfases e apropriacées, como ja se apontava em 2003
(OLIVEIRA, 2003). As orientactes para a realizacdo de operacfes urbanas consorciadas,
por exemplo, reproduz a experiéncia paulistana, exaustivamente criticada por Fix (2001 e
2006) por reforcar os beneficios concedidos aos promotores imobiliarios e a desigualdade
social em Sdo Paulo. A regulamentacédo da outorga onerosa do direito de construir, por sua
vez, parece ter sido influenciada pela pratica de municipios que regulamentaram o solo
criado com indices basicos superiores a 1,0 ou diferenciados segundo as areas da cidade e,
ainda, pela prética de realizacdo de operacdes interligadas no Rio de Janeiro e S&do Paulo,
especialmente ao indicar a possibilidade da outorga onerosa para alteracdo de uso®.
Contudo, ap6s quase dez anos da aprovacdo do Estatuto, ndo é mais proveitosa a
realizacdo de uma exegese sobre as suas possibilidades de interpretacdo ou orientacéo,
mas, antes, como pretendemos realizar aqui de forma preliminar, uma avaliagdo da sua

regulamentacéo e implementacao nos municipios brasileiros.

4. Os novos planos diretores municipais brasileiros

Nos préximos anos, certamente abundardo analises da experiéncia brasileira sobre a
elaboracéo e implementacdo dos planos diretores e sobre a implementacdo das diretrizes
do Estatuto da Cidade no Brasil. Além das muitas monografias, dissertacbes e teses de
doutorado ja realizadas ou em elaboracdo sobre o tema, espera-se que a avaliagéo critica

abranja também os resultados concretos do processo e aborde as interagdes e conflitos



entre os processos de reproducdo social das cidades, os textos das leis dos planos e as

medidas de gestdo a elas relacionadas.

Nao é o caso deste texto, que pretende apenas apresentar algumas conclusées com base
nos resultados de pesquisa nacional promovida pelo Ministério das Cidades e que analisou
526 planos diretores de municipios de todos os estados brasileiros, elaborados ou revistos
entre 2001 e 2007.

Com excecdo dos 26 estudos de caso previstos, que tinham por objetivo o aprofundamento
nos processos de elaboracdo dos planos — além de uma primeira avaliacdo da sua
implementacdo -, a pesquisa foi baseada exclusivamente na analise de documentos,
especialmente analises das leis dos planos diretores de acordo com questionario preparado
pela coordenacdo nacional da pesquisa. O que significa que os resultados da pesquisa ndo
permitem uma avaliagdo rigorosa dos avancos com relagdo a promocao da reducdo das
desigualdades sociais ou do acesso a moradia e a cidade para a populacdo de baixa
rendas, entre outras pautas da reforma urbana, como a ampliacdo da participacéo popular
na gestao urbana. Isso sO seria possivel a partir de uma analise que se detivesse no
confronto entre a lei e o processo de elaboragdo e implementacdo do plano com as
condicdes territoriais historicamente estabelecidas e as conjunturas politica, administrativa
ou e institucional especificas em cada municipio (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010 e

OLIVEIRA e SANTOS, 2008).

Contudo, apesar dos limites descritos acima, os resultados da pesquisa trazem insumos
significativos para a discussdo sobre os novos planos diretores em sua relacdo com o

processo de reproducéo social das cidades brasileiras.

As conclusdes preliminares apresentadas a seguir ndo abrangem todas as dimensfes da
pesquisa nacional — como, por exemplo, os aspectos relacionados a implementacao da
gestdo democratica da cidade, desenvolvidos em artigo que compdes a pesquisa nacional
(SANTOS, 2010) -, mas, apenas, alguns pontos relacionados a promocdo do acesso a
moradia nos planos diretores, além de outros aspectos especificos que se destacaram na

anélise dos relatérios estaduais da pesquisa®.

Conclusdes preliminares

A ampliacao da intervencgao publica no processo de desenvolvimento urbano, especialmente
no mercado de terras, com o objetivo de promover a democratizacdo do acesso da
populacdo de baixa renda a moradia em terra urbanizada e bem localizada, era um dos
principais pontos da agenda dos planos diretores sintonizados com os principios e diretrizes

do Estatuto da Cidade. De acordo com essas orientagcfes, mesmo uma pauta modesta e



cética com relacéo aos planos diretores em seu potencial de transformacéao incluiria, além
de diretrizes e orientagdes para a politica urbana municipal e suas vertentes setoriais
(especialmente saneamento, transporte e mobilidade, habitacéo, etc), normas voltadas para
a regulamentacéo dos instrumentos de inducéo da ocupacdo dos vazios urbanos, captura e
redistribuicdo da valorizacéo fundiaria gerada por investimentos publicos, regularizacéo

fundiaria e reserva de area para habitacéo de interesse social.

Por outro lado, qualquer plano elaborado sob a égide do Estatuto deveria avancar na
promocao da gestdo democratica da cidade, especialmente no que se refere a participacao
nos processos de planejamento e na definicdo da distribuicdo dos investimentos publicos no

territério municipal.

Como ja apontado, eram previstas dificuldades politicas com relacdo a intervencao publica
no mercado de terras urbano (MARICATO, 2001; RIBEIRO, 2001). Afinal, nem todos
ganham quando ha mais justica nas formas de apropriacdo social dos bens e servigcos
urbanos. Mesmo assim, apesar dos conhecidos limites dos planos diretores para mudar a
realidade social, estava aberto um novo campo de disputa que envolveria — das mais

variadas formas e énfases - uma quantidade expressiva de atores sociais.
e Acesso a terra urbanizada

De acordo com os relatdrios estaduais analisados, de maneira geral, os planos diretores
poés-Estatuto da Cidade pouco ou nada avancaram na promog¢do do acesso a terra
urbanizada. Embora a grande maioria dos planos tenha incorporado os principios e
diretrizes® do Estatuto, raramente essas orientagbes se refletiram nos zoneamentos, nos
parametros urbanisticos, na regulamentacdo dos instrumentos de politica fundiaria ou na

definicéo de politicas e medidas concretas.

O potencial dos instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade praticamente nao foi
aproveitado e raramente o0s instrumentos de politica fundiaria foram plenamente
regulamentados nos planos diretores. Por outro lado, as condi¢cbes objetivas para a
regulacdo do solo urbano costumam ser remetidas para a legislacdo especifica de uso,

ocupacao e parcelamento do o solo, a ser elaborada apds a aprovacgao do plano diretor.

Embora os relatérios estaduais, com poucas excecdes, ndo se detenham na avaliagcdo do
zoneamento existente e sua relacdo com as disposi¢cbes do Plano Diretor, ha relatérios
(Para, Maranhao, Acre, Rio de Janeiro, Goias, entre outros) que apontam explicitamente
que, de modo geral, os parametros de uso e ocupacgao do solo prejudicam o acesso a terra

urbanizada para a populacéo de baixa renda.



Certamente, os novos planos disseminaram a no¢do de Zona Especial de Interesse Social
(ZEIS) no Brasil e reafirmaram o direito dos mais pobres a moradia regularizada e servida
por equipamentos e servicos. A eficacia da ZEIS como instrumento indutor da
democratizacdo do acesso a terra bem localizada, contudo, deixou muito a desejar. A
grande maioria dos planos prevé a instituicdo de ZEIS — ou AEIS -, mas nem sempre ha
delimitacdo nos planos e poucos deles as regulamentam ou dao orientacbes para a sua
regulamentacdo posterior e a definicdo de ZEIS ou areas voltadas para a promocéo de
habitacdo popular poucas vezes se relacionou com alguma estratégia voltada para a
promocdo da ocupacdo das areas bem servidas com infra-estrutura equipamentos e

servicos pela populacdo de baixa renda.

Na verdade, a esmagadora maioria dos planos delimita ZEIS em areas ja ocupadas por
assentamentos precarios para fins de regularizacao fundiaria e urbanistica. Embora seja
previstas ZEIS em areas vazias ou sub-utilizadas em um nimero expressivo de planos, os
relatérios estaduais registram claramente muitos poucos casos de delimitagcdo, com excecao
do Estado de S&o Paulo: sdo 41 casos de delimitacdo em Sdo Paulo (45% do total) e
apenas 6 casos em outros estados: Extremoz e Natal (RN), Moreno e Cabo de Sto.
Agostinho (PE), Mesquita (RJ) e Teresina (Pl).

e Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios e IPTU progressivo no tempo

Embora os instrumentos previstos no artigo 182 da Constituicio Federal estejam
incorporados em quase todos os planos analisados, raramente foram regulamentados de
modo a serem aplicados com a aprovacdo do Plano Diretor. De acordo com os relatérios
estaduais, os instrumentos seriam “auto-aplicaveis” em 19 planos de Sdo Paulo (21% do
total de planos abrangidos pela pesquisa), 10 planos do Rio Grande do Sulo (24%), 11
planos do Parana (33%), 1 plano do Rio de Janeiro (4%), 3 planos do Ceara (14%), 3 planos
da Bahia (9%) e 1 plano do Piauil (25%).

Além disso, situacdes especiais ou condicdes pouco exigentes podem inviabilizar, na
pratica, o poder de inducdo dos instrumentos na promogdo da ocupacdo dos vazios
urbanos, como é possivel verificar pela andlise do relatério do Estado do Rio de Janeiro,
que, ao lado dos relatérios de Rio Branco (AC) e Espirito Santo, traz mais insumos para a

andlise dos instrumentos.

Sao comuns iseng¢bes para os iméveis com qualquer atividade econémica que ndo necessite
de edificacdo para se desenvolver, para iméveis com “funcdo ambiental essencial” — o que
pode ser definido caso a caso pela Prefeitura -, além de isencdes para estacionamentos,
garagens de veiculos, edificacdes em ruinas ou abandonadas, igrejas ou templos etc. Nos

casos dos municipios de Duque de Caxias e Queimados (RJ), é prevista a possibilidade de
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isencdo do IPTU em geral como beneficio compensatério de limitacdes impostas aos

imoveis pelo Plano Diretor, com opinamento do Conselho da Cidade.

Quanto aos lotes minimos e as condicbes de sub-utiizacdo para a aplicagdo dos
instrumentos, as situacdes apresentadas para o Estado do Rio de Janeiro s&o muito
variadas, abrangendo desde lotes inferiores a 250 m2, até lotes minimos de 10.000 m2, ou
50.000 m2, como é o caso do municipio de Duque de Caxias (OLIVEIRA e SANTOS, 2008).

Apesar da importancia da articulacdo dos instrumentos com a efetivacdo de ZEIS, com a
regulamentacdo da outorga onerosa do direito de construir, com consércios imobiliarios
voltados para a producdo de habitacdo popular em areas centrais, politicas setoriais ou
investimentos especificos em infra-estrutura e servicos publicos, poucos relatorios
avancaram consideragdes a respeito (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010).

e Qutorga onerosa do direito de construir e operacdo urbana consorciada

Poucos municipios regulamentaram o instrumento construir de modo a permitir sua imediata
aplicacdo, embora esteja presente em muitos planos brasileiros. Os relatérios estaduais,
contudo, com poucas excec¢fes, também ndo se aprofundam muito na regulamentacédo da

outorga onerosa do direito de construir.

Ha relatérios que apontam casos onde os planos diretores contrariam disposicbes do
Estatuto da Cidade, como os planos que remetem a definicdo da area de aplicacdo ou dos
coeficientes basico ou maximo para legislagdo complementar ou, especialmente, remetem
parte da regulamentacdo do instrumento para o Poder Executivo. O plano de Santiago (RS),
por exemplo, remete a regulamentacdo do instrumento para o Executivo municipal, e os
planos dos municipios de Barra Mansa, Sdo Jodo de Meriti, Nil6polis e Magé (RJ) permitem
gue coeficientes de aproveitamento maximo sejam objeto de deliberacdo do Conselho da

Cidade, sem precisar passar pelo crivo da Camara Municipal.

Por outro lado, a maioria dos planos ndo assegura recursos exclusivos para habitacdo de
interesse social ou outras finalidades redistributivas, pois sdo direcionados para fundos
municipais que podem ser também utilizados para financiar o desenvolvimento urbano em

geral.

A remissao de atribuicdes do legislativo para o executivo, a definicdo de coeficientes basicos
altos e a desvinculagéo da aplicacdo do instrumento da sua vertente redistributiva mostram
a fragilidade da regulamentacdo do instrumento na maioria dos municipios brasileiros.
Esvaziada de seus atributos de captura e redistribuicdo de parcela da valorizagédo fundiaria
gerada pelo desenvolvimento urbano, a outorga onerosa do direito de construir pode, em

muitos casos, gerar efeito contrario, ao permitir a apropriacdo privada de novos beneficios
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(especialmente nos casos onde os coeficientes basicos sdo superiores a legislacao vigente)
e o reinvestimento dos recursos arrecadados em areas menos necessitadas, que podem
incluir as proprias areas onde eles sdo arrecadados, como € possivel verificar em alguns
dos casos relatados (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010, p.22-23).

Embora os relatérios raramente déem maiores informacdes sobre as orientacdes dos planos
para a regulamentacdo das operacdes urbanas consorciadas’, ha registro de
regulamentacdes contrarias ao Estatuto, com remissdes de atribuicdes do legislativo para o
executivo municipais, especialmente no caso dos municipios fluminenses de Duque de
Caxias e Queimados, onde as operacOes urbanas poderdo ser autorizadas por decreto do

Executivo, ouvido o Conselho da Cidade.

Por outro lado, ha planos que criam algum rito de controle social (submissao a aprovacgédo do
Conselho da Cidade etc) ou que atribuem ainda a obrigatoriedade de previsdo de solugdo
habitacional dentro do perimetro da operacdo ou nas suas vizinhangas, no caso da
necessidade de remogéo dos moradores de favelas e corticos ou de areas de recuperacao /

preservacdo ambiental.
¢ Direito de superficie e concessao de uso especial para fins de moradia

Poucos planos dao orientacao substantiva relacionada aos instrumentos e ha fragilidades na
interpretacdo da lei federal em diversos municipios. Em alguns casos, a concessao de uso
especial para fins de moradia e o direito de superficie sdo apresentados como instrumentos

gue dependem, para sua validade, de autorizacao do poder publico municipal

Contudo, oito planos do Rio de Janeiro estabelecem que o Poder Publico Municipal podera
conceder onerosamente o direito de superficie do solo, subsolo ou espaco aéreo nas areas
publicas de seu patrimdnio para exploracdo por parte das concessionarias de servicos
publicos. JA& Macapa (AP), Conceicdo do Araguaia (PA) e Campos dos Goytacazes (RJ)
definem finalidades para a concessao do direito de superficie em areas publicas, que vao de
implantacdo de infra-estrutura, habitagdo de interesse social, protecdo ou recuperagdo do
patrim6nio ambiental, implantacdo de vias, servicos e equipamentos publicos ou facilitar a

regularizacéo fundiaria, entre outras disposicoes.

Da mesma forma, poucos planos dao orientagdo para que o Poder Publico municipal
promova acfes que apoiem, agilizem ou facilitem a regularizacdo fundiaria por meio do
concessao de uso especial para fins de moradia ou da usucapido especial coletiva, como é
o caso dos planos de Macapa (AP), Boa Vista (RR) e uma série de planos do Para e do Rio

de Janeiro.

e Os planos e grandes projetos
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De acordo com os resultados de pesquisa sobre grandes projetos brasileiros realizada em
2006°, “a regra da agilidade e do aproveitamento de oportunidades tende a isentar [0os
grandes projetos urbanos] de formas efetivas de controle social”, o que faria a “legislacédo
urbanistica que regula o projeto, passar a ser um elemento da negociacdo direta entre o

poder publico e capitais privados envolvidos no projeto” (NOVAIS et al, 2007, p.17).

Alguns casos apontados no relatério estadual do Rio de Janeiro (OLIVEIRA e SANTOS,
2008) confirmam essa avaliacéo, indicando que os grandes projetos ou investimentos estdo
para muito além da influéncia dos planos. Ao contrario, os planos sao alterados de acordo
com as necessidades dos projetos, atropelando 0s processos supostamente participativos

de elaboracgéo.

O estudo de caso de Duque de Caxias (RJ) mostrou que “apenas 1 (um) ano apés a
aprovacao do Plano Diretor, a Prefeitura de Caxias enviou e aprovou junto a Camara
Municipal projeto de lei elaborado sem nenhuma participacdo popular que alterava o
macrozoneamento de modo a permitir uma maior intensidade da ocupacdo em areas hoje
praticamente desocupadas ao longo do futuro Arco Metropolitano” (OLIVEIRA e SANTOS,
2009, p.115), grande projeto viario coordenado pelo Governo Estadual do Rio de Janeiro
gue contorna boa parte da area urbanizada da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
canalizando o trafego das estradas que chegam ao Rio. Nos seus sitios na Internet, o
Governo do Estado do Rio de Janeiro aponta que “quer coordenar todos os planos diretores
dos municipios envolvidos direta ou indiretamente com a rodovia [Arco Metropolitano] para
promover um desenvolvimento integrado da regido” (SEDEIS, 2009, appud OLIVEIRA e
SANTOS, 2009, p.16).

Ja em Itaborai (RJ), a definicdo da localizagcdo do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(Comperj) teria provocado uma alteracédo do projeto de lei do Plano Diretor pouco antes da

entrega a Camara Municipal.

Mais marcantes parecem se os casos da refinaria da Petrobras, em Duque de Caxias
(REDUC), ou da Companhia Siderdrgica Nacional, em Volta Redonda, por exemplo, que
“sequer sd8o mencionadas nos planos e ndo se relacionam explicitamente a nenhuma
estratégia ou diretriz para o desenvolvimento urbano, embora se constituam em projetos
estruturantes para essas cidades, especialmente no caso de Volta Redonda, onde a
empresa se constitui no maior proprietario fundiario da cidade” (OLIVEIRA e SANTOS,
2009, p.16).

o Implementacéo

Na grande maioria dos casos nao ha vinculacdo entre os instrumentos orgcamentarios

municipais e o plano diretor e, mesmo quando existem, se restringem a aspectos
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superficiais ou pontuais de politicas muito especificas (OLIVEIRA e BIASOTTO, p.2). Na
verdade, os novos planos diretores sdo poucos objetivos de maneira geral, o que indica que
0s executivos municipais (0s promotores dos planos) mais uma vez ndo quiseram — ou ndo
puderam — concentrar nos planos as definicdes importantes sobre a politica urbana, em
especial no que diz respeito as prioridades de investimento e a regulacédo do setor privado.
Repete-se, assim, a antiga pratica representada pela “distédncia entre os documentos que
tratam de planejamento e os meios concretos de operacionalizacao das politicas urbanas”
(ASCHER, 1994), ou, como quer Raquel Rolnik (1992), “o isolamento do planejamento e sua
separacao da esfera da gestdo [que] provocou uma espécie de discurso esquizofrénico nas
administrac6es publicas” (appud OLIVEIRA, 2003, p.199).

Ha poucas indicacBes nos relatérios estaduais sobre os estudos de caso que avaliaram os
processos de elaboracdo e implementacdo nos municipios brasileiros. O relatério do
Parana, contudo, aponta que, na maioria dos municipios as leis complementares
regulamentadoras dos planos ndo tinham sido aprovadas até o momento de redacédo do
documento, em 2009. O estudo de caso de Duque de Caxias, por sua vez, mostra que
nenhum instrumento havia sido regulamentado até trés anos apds a aprovacdo do Plano

Diretor e nem sequer o que parecia auto-aplicavel era aplicado.

Consideragdes finais

Apesar dos destaques negativos, certamente houve ganhos com relacao a disseminacéo de
um discurso favoravel a democratizacdo do acesso a terra e a redistribuicdo mais justa dos
bens e servicos urbanos, além de experiéncias observadas em municipios especificos ou
regulamentacdes pontuais que parecem ter promovido algum avanco na promoc¢do do
acesso e moradia e que mereceriam uma analise mais detida com relacéo aos planos e seu
contexto de elaboragdo e implementacdo (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010). Como os
relatérios estaduais analisados ndo se aprofundam nos estudos de caso realizados — o0s
Unicos estudos que, em tese, se aprofundariam nos processos de elaboragcdo e
implementacédo dos planos diretores em sua relacdo com o contexto politico e institucional
municipal -, ha poucos insumos, nos documentos consultados, que permitam uma avaliacao
dos novos planos frente a dinamica urbana, social e politica local e a legislagcdo urbanistica
anterior ou complementar, fundamentos indispensaveis para balizar a atribuicdo de algum
progresso ou retrocesso com relacdo a reducdo das desigualdades sociais, a promogao do

acesso a moradia e a redistribuicéo de prioridades e de investimentos publicos.

a

A analise dos aspectos relacionados a promoc¢do da gestdo democratica da cidade,
realizada por Mauro Santos no ambito nacional da pesquisa, mostra que, apesar das

limitagbes, houve avancos na construgéo de canais institucionais de participagdo na gestao
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urbana (SANTOS, 2010), destacadas, contudo, as ressalvas acima. O estudo de caso de
Duqgue de Caxias (RJ), por exemplo, aponta que, embora o plano diretor incorpore no plano
propostas dos movimentos sociais que culminaram na criacdo de um Conselho da Cidade
deliberativo com participacéo na elaboracéo de planos setoriais e capaz de deliberar sobre a
aprovacao de contratos de concessdo de servicos publicos, a conducao politica da
Prefeitura ndo permitiu que o Conselho se manifestasse de acordo com as suas atribuicdes.
Apesar das suas reunides periodicas, nem mesmo 0s projetos incluidos no Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC) do Governo Federal tinham sido monitorados pelo
Conselho até 2008 (SANTOS e OLIVEIRA, 2008).

Como apontado em artigo que sintetiza a avaliacdo nacional da pesquisa relacionada a
promocao do acesso a terra urbanizada nos planos diretores, “ndo era de se esperar que
toda uma tradicdo de apropriacdo individual do esforco coletivo cuja maior expressao € a
apropriacdo privada da renda fundiaria gerada pelos investimentos publicos, fosse sucumbir
facilmente diante de planos e leis urbanisticas” OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010, p.25). Os
resultados, contudo, foram muito mais timidos do que a maioria das expectativas mais

céticas (ou pessimistas) sobre os planos e seu potencial de renovacéo.

Levantar essas questdes, contudo, ndo significa uma adesdo aos argumentos de Villaca
(2005) sobre a “ilusdo dos planos diretores”, ainda que seja indiscutivel a relevancia da
contribuicdo do autor em sua critica a importancia dos planos na transformacéo das cidades,
especialmente frente ao ambiente ufanista que se instalou em torno do Plano Diretor, apés
2003, em todo o Brasil. Certamente sua abordagem sobre o processo de elaboragédo do
Plano Diretor de S&o Paulo traz insumos importantes para uma discussdo sobre a
participacdo popular na elaboracgéo de planos e politicas urbanas, ainda que, ao contrario do
gue supde o autor, suas especificidades ndo possam ser automaticamente estendidas para

as grandes cidades.

Villaga rechaca o campo do plano diretor como um espaco de luta pela apropriacéo social
da cidade e, nesse percurso, desvaloriza os aspectos discursivos dos planos, sem
considerar o papel dos planos na construcdo da legitimidade de uma série de principios e

orientagdes no plano politico , como mostra a experiéncia brasileira’.

De fato, Villaca parece ter uma idéia muito restrita do que é (ou deve ser) o plano diretor —
exclusivamente regulador -, como se esta definicdo estivesse estabelecida para além das
forcas sociais e politicas que disputam o préprio conceito de plano. Ora, a defini¢do do tipo
de plano que a cidade precisa ou das suas énfases (estratégico, regulador, diretivo,
compreensivo, “sustentavel” etc) € um dos pontos de discussao permeado de conflitos

importantes a enfrentar.
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De fato, como aponta Villaga, um plano ndo pode ser apontado como uma solucdo que
atende a todos sem distincdo, como se o consenso fosse possivel. Da mesma forma, pode-
se concordar que “manter um processo de planejamento é mais importante do que ter plano”
(VILLAGCA, 2005, pg.18). Mas, por outro lado, ndo seria opaco um processo de planejamento
sem nenhum documento de referéncia (um plano) para o futuro que possa ser discutido e

atualizado pela populagédo?

As ‘“ilusdes do plano diretor” apresentadas por Villaca, especialmente no que se refere a
“ilus@o da participacdo popular”, ja foram suficientemente discutidas por Santos Jr. (2006),
que discorda da posicdo de Villaca, ao considerar que seria possivel avancar na
transformacédo do plano diretor na perspectiva da reforma urbana. Ao mesmo tempo em que
reconhece que os processos de discussdo ndo conseguem mobilizar as maiorias, pois a
agenda de discussdo raramente contempla as demandas concretas dos segmentos

populares, Santos Jr. aponta que

“a participacdo em processos de elaboracdo dos planos diretores pode trazer
resultados positivos para a compreensdo da dindmica da cidade e apara a
elaboragdo de um projeto mais global de reforma urbana para as organizacdes
sociais nele envolvidas, trazendo conseqiiéncias para as estratégias de luta que
serdo acionadas, mesmo que nagueles processos que ndo apresentam avancgos
na perspectiva urbanistica” (SANTOS JR., 2006, p. 147).

Além disso, a participacdo das organizacbes populares no processo de elaboracdo dos
planos diretores ndo implicaria o enfraquecimento de outras formas de luta, pois as
manifestacdes em torno dos conflitos urbanos envolvendo ocupacdes de iméveis vazios,
ator publicos etc teriam inclusive aumentado no periodo apos o inicio do processo macico
de elaboracdo de planos diretores por todo o Brasil. Para Santos Jr, 0s movimentos sociais
e outras organizacdes nao teriam sido enganadas pela “ilusdo do plano diretor”, mas, pelos
menos suas principais liderangas, reconheceram o campo de elabora¢&o do plano como um

espaco a ser ocupado (Idem, p. 148).

A mesma observacao foi realizada sobre o processo de elaboracdo dos planos no Estado do

Rio de Janeiro. De acordo o relatério estadual

“Em todas as oficinas regionais realizadas'®, os planos foram sempre, em
alguma medida, valorizados pelos participantes, mesmo quando criticos
contundentes da metodologia, dos formatos de participacéo, do autoritarismo do
Executivo na conducgdo do processo ou da mediocridade dos seus resultados.
Mesmo nesses casos, a existéncia de um plano diretor para a cidade foi

saudada, seja como um momento de consolidagdo minima de principios e
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diretrizes para o desenvolvimento urbano, seja como um corpo visivel de normas
e orientagdes gerais que estabelecem uma nova — ou alguma - referéncia para a

cidade”.

Certamente, a disputa pela transformacéo e apropriacdo social da cidade e ndo se esgota
no campo das normas ou mesmo no campo da construgdo de novas institucionalidades —
conselhos populares, instancias de discussdo do orcamento, estruturas administrativas,
canais institucionais de informacéo e participacédo, etc (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010). Ha
muitos outros vetores de transformacdo, acoes, sujeitos e poderes em jogo que vao mais
além em seu poder de direcionamento do desenvolvimento urbano e distribuicdo dos 6nus e
bénus do processo de urbanizacdo. Vide a producdo de habitacdo para baixa renda nas
periferias metropolitanas no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida, distantes dos
principais centros de emprego, e seu impacto na evolucdo das desigualdades sociais no

acesso a cidade.

Como conclui documento produzido na pesquisa nacional sobre o acesso a moradia nos
planos diretores, “ndo se pode negar, contudo, que o processo recente de elaboracdo de
planos diretores no Brasil reforcou (ou abriu) um campo de discussdo onde esta em jogo o
acesso a cidade e a terra urbanizada, por maiores e mais dificeis que sejam os conflitos e
disputas” OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010).

Os desafios que se apresentam em 2011 ndo sdo menores do que aqueles colocados logo
apos a aprovacao do Estatuto em 2001. Além de acdes politicas, institucionais e juridicas
voltadas para implementagédo ou regulamentacdo dos planos diretores que avangam nha
promocao do acesso a moradia, sdo necessarias agdes contra planos que contrariam o
Estatuto ou, mesmo quando compativeis, reforcam a segregacdo socioespacial. E preciso,

mais que tudo, ir muito além do que podem os planos.
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elaborados ou revistos entre 2001 e 2007.

2 Entre eles, podem ser citados Carlos Vainer, Erminia Maricato, Fernanda Sanchez, Glauco

Bienenstein, Mariana Fix, Otilia Arantes, Pedro Novais, Rosa Moura, entre muitos outros.

% Entrevista dada por Ana Clara Torres Ribeiro & Revista Cadernos de Urbanismo, editada pela S
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro em 2001 (PCRJ/SMU, 2001).

* As operacdes interligadas dos municipios do Rio de Janeiro e Sdo Paulo foram eventualmente
guestionadas quanto a sua constitucionalidade e condenadas posteriormente pelas proprias

administracdes publicas municipais.

® Os relatérios estaduais analisam 1 plano do Acre, 11 de Alagoas, 1 do Amapa, 8 do Amazonas (1

estudo de caso), 47 da Bahia (2 estudos de caso), 5 da RIDE Brasilia (Distrito Federal e municipios
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de Goias), 22 do Ceara (3 estudos de caso), 14 do Espirito Santo, 14 de Goias - além dos incluidos
na RIDE Brasilia - (1 estudo de caso), 24 do Maranh&o (1 estudo de caso), 8 do Mato Grosso, 5 de
Mato Grosso do Sul (1 estudo de caso), 54 de Minas Gerais (3 estudos de caso), 23 do Para (1
estudo de caso), 7 da Paraiba, 33 do Parana (2 estudos de caso), 35 de Pernambuco (2 estudos de
caso), 4 do Piaui, 6 do Rio Grande do Norte (1 estudo de caso), 28 planos do Rio de Janeiro (2
estudos de caso), 42 do Rio Grande do Sul (2 estudos de caso), 4 de Rondbnia, 1 de Roraima, 24 de
Santa Catarina, 92 de S&o Paulo, 5 de Sergipe e 4 de Tocantins. As conclusdes e observacdes
apresentadas neste trabalho recuperam pontos incluidos nos relatérios estaduais e, especialmente, o
relatério de ambito nacional que trata dos planos diretores brasileiros em sua relagdo com a
promocédo do acesso a terra urbanizada (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2010).

® Essa incorporacdo, contudo, era seletiva. Enquanto as orientacdes para regularizacdo fundiaria e
urbanizacdo dos assentamentos de baixa renda, garantia do direito a terra urbana e moradia e gestao
democratica por meio da participagdo popular constam da maioria dos planos, sdo muito menos
presentes ou enfatizadas as diretrizes do Estatuto voltadas para a ordenacdo e controle do uso e
ocupacao do solo de modo a evitar a retencao especulativa de terrenos, para a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo e para a recuperagdo dos investimentos

do poder publico de que tenha resultado a valorizagéo de imoveis urbanos.
" Com excecao dos relatorios estaduais do Para, Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte.

® Trata-se da pesquisa ‘Grandes Projetos Urbanos: O que se pode aprender com a experiéncia
brasileira?’, financiada pelo Lincoln Institute of Land Policy — LILP, coordenada pelo IPPUR/UFRJ
com a participacdo de professores e pesquisadores da UFBA, UFF, UFJF, UFRRJ, USP e IPARDES.

° A experiéncia da tentativa de revisio do Plano Diretor do Rio de Janeiro em 1997, por exemplo,
mostra como 0s aspectos abstratos e genéricos dos principios e diretrizes do plano se constituiram
em pilares importantes da reacéo a desfiguracéo de aspectos importantes — inclusive relacionados a

regulacdo urbanistica - do Plano proposta pelo Governo de Luis Paulo Conde (OLIVEIRA, 2003).

° No Rio de Janeiro, além das duas oficinas estaduais previstas pela coordenacdo nacional da
pesquisa, a coordenacgédo estadual realizou oficinas regionais com o objetivo de debater os resultados
parciais da pesquisa com 0s principais atores envolvidos na elaboracao do plano (técnicos, membros
de organizacdes e movimentos sociais e conselheiros municipais da cidade) (OLIVEIRA e SANTOS,
2008, p.7).
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