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RESUMO

Este artigo aborda questdes sobre a relevancia dos Planos Diretores para a gestao publica municipal
como um instrumento para o planejamento urbano frente ao cenario urbano brasileiro; dilemas que o
rodeiam quanto ao processo de elaboracado, contelido e implementacédo, procurando a relagdo destes
ao processo da gestdo publica e apresenta alguns critérios para avaliacdo, tendo em vista a analise e
melhoria de sua eficacia.
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ABOUT THE IMPLEMENTATION OF DIRECTORS PLANS: WE MUST
EVALUATE

ABSTRACT

This article addresses questions about the relevance of Master Plans for the municipal public
management as a tool for urban planning ahead to the Brazilian urban setting; dilemmas surrounding
it as the drafting process, content and implementation, seeking their relation to public management
process and presents some criteria for evaluation, with a view to analyzing and improving its
effectiveness.
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SOBRE LA APLICACION DE ADMINISTRACION PLANES: DEBEMOS
EVALUAR

RESUMEN

Este articulo aborda preguntas acerca de la pertinencia de los planes directores de la administracion
publica municipal como una herramienta para la planificacién urbana con anticipacion para el entorno
urbano de Brasil; dilemas que lo rodean como el proceso de elaboracion, el contenido y la aplicacion,
en busca de su relacién con el proceso de gestién publica y presenta algunos criterios de evaluacion,
con el fin de analizar y mejorar su eficacia.

PALABRAS CLAVE: Plan Maestro. Gestién Publica. Evaluacioén.

1 POR QUE PLANOS DIRETORES?

Murta (2007), assim como outros autores, constata a transformacgédo
observada na forma de ocupacao do territorio brasileiro, ocorrida principalmente nas
tltimas décadas do século XX derivada do vertiginoso crescimento da urbanizagéo.
O autor corrobora sua constatacao a partir de dados do IBGE que apontam que em
1980 o pais possuia 142 cidades com mais de 100 mil habitantes, passando a ter
em 1991, 187 destas.

Também é possivel verificar esse crescimento acelerado através da taxa de
urbanizacao: a populacao urbana foi de 36,16% para 77,13% da populagéo total do
pais de 1950 a 1990; resultando assim na falta de planejamento urbano e outras
mazelas relacionadas: falta de habitagdo, saneamento, transporte, saude,
degradacdo ambiental, processos de favelizacdo, entre outras (MURTA, 2007).

No Brasil, tal como discorre Fernandes (2001, p.17), é possivel verificar que
as cidades — “fragmentadas, segregadas, ineficientes, caras, poluidas, perigosas,
injustas e ilegais” — sdo resultado de um fracasso do Estado frente a légica do
mercado imobiliario, o qual “vé na propriedade tdo somente um valor de troca, tao

somente uma mercadoria, € ndo da conta das questdes sociais e ambientais”.
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Ainda para Fernandes (2001, p. 22), um dos resultados dessa “desordem” é
a proliferacao de formas de ilegalidade nas cidades, a qual reflete os processos de
exclusdo social e segregacdo espacial. Ha de se mencionar os ‘reflexos
socioeconémicos e culturais de acesso ao solo e producédo da moradia: um namero
cada vez maior de pessoas tem tido de descumprir a lei para ter um lugar nas
cidades”. Prova disso é que entre 40% e 70% da populagdo dos grandes nucleos
urbanos de paises em desenvolvimento vivem ilegalmente.

Legalidade e ilegalidade sédo faces do mesmo processo de producdo do
espaco urbano. Varios sdo estudos acerca da relacdo entre a legislacao,
planejamento urbano, exclusao social e segregacao urbana, que mais recentemente
tém incluido também a violéncia urbana (FERNANDES, 2001, p. 23). Para Resende

e Ultramari (2008, p. 719) a histéria do planejamento urbano brasileiro apresenta

diferentes tentativas de compreensdo e de ordenamento do espaco de
nossas cidades. Alternam-se conceitos, mecanismos, legislacbes e
prioridades. A mudanca de enfoques sobre o mesmo problema, sobretudo
aquele que tanto preocupou a questdo urbana nas décadas recentes é
emblematico, indicando até mesmo uma mudanca referencial no modo de
ver a cidade.

Neste contexto, Villaga (1999, p. 239) questiona porque a sociedade discute
Planos Diretores ha tanto tempo, ja que o considera algo que ndo se sabe direito o

que é e cujos efeitos supostamente benéficos ninguém jamais experimentou.

Um minimo de reflexdo sobre essa questdo traz a tona uma enorme
capacidade de nossas elites intelectuais e politicas de criar e nutrir, por
décadas e décadas, sonhos, irrealidades e quimeras. A servi¢o da criagdo e
sustentacdo de tais sonhos séo colocados politicos, intelectuais, imprensa,
professores, orgdos publicos e de classe etc. em debates tédo infindaveis
quanto indcuos. Orgdos municipais, estaduais, regionais e federais ligados
ao desenvolvimento urbano, redigem pilhas de relatérios e realizam
custosas pesquisas visando nutrir essa quimera. Nas universidades, aulas
sdo dadas, teses defendidas, seminarios organizados e conferéncias
pronunciadas louvando as virtudes de um plano diretor que nunca existiu.
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Em uma breve descricdo do cenario urbano brasileiro recente, podem-se
observar as seguintes questbes: a) os problemas urbano-ambientais tornaram-se
mais complexos e de mais dificil solu¢do; b) redu¢cdo do quadro de funcionarios
publicos municipais, maior dependéncia por servicos académicos ou terceirizados —
implicando em maior ou menor viabilidade de implementacdo de um plano e no
aumento da demanda sobre os servidores disponiveis; c) os servidores publicos
responsaveis pelo planejamento urbano estdo abastecidos com mais informacoes;
d) reducdo de recursos financeiros para a elaboracdo de planos diretores; e) a
obrigatoriedade da participacéo popular (RESENDE E ULTRAMARI, 2008).

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta os Planos Diretores como
instrumentos basicos e fundamentais para o planejamento urbano, o que se reafirma
em 2001, com a promulgacdo do Estatuto das Cidades (LACERDA, 2005). Contudo,
Rezende e Ultramari (2008) lembram que desde 1970, “o entdo Ministério do Interior
(MINTER) promovia a elaboragéo desses planos” caracterizados pela valorizagéo do
ordenamento fisico-territorial; abrangéncia exclusiva da area urbana e seu carater
tecnocréatico, sem o envolvimento da populacdo. Diferentemente, estes autores
caracterizam os planos diretores elaborados a partir do Estatuto da Cidade pela
inclusdo formal da populagéo no processo de elaboragao, posterior implementacéo e
fiscalizacdo; abrangéncia de todo o territério do municipio e consideragédo
multidisciplinar dos aspectos do municipio.

Segundo Villaga (1999) a década de 90 marcou o fim de um periodo na
histéria do planejamento urbano brasileiro, pois determinou o inicio do seu processo
de politizacdo. Segundo o autor, a elaboracdo de um plano diretor pde em vista 0s
“problemas urbanos” e os colocam em debate. Por tal motivo as forgas e interesses
do setor imobiliario tém proposto planos apenas de principios gerais — inécuos e
inGteis, temendo o surgimento de novos dispositivos contrarios a seus interesses.

O conceito sobre o que seria o plano diretor, nesta década, colocou como
elemento principal o espaco urbano, sua producéo, reproducdo e consumo, ou seja,

um plano diretor eminentemente fisico-territorial. Ressalta-se que foram os aspectos

Revista Nacional de Gerenciamento de Cidades, v. 03, n. 22, 2015, pp. 109-116



ISSN 2318-8472
v. 03, n. 22, 2015

Revista Nacional de
Gerenciamento de Cidades

urbanisticos — referentes ao uso e ocupacdo do solo — os que geraram mais
polémica, chegando inclusive, a impedirem a aprovacdo de Vvarios planos. Isso
porque o setor imobiliario € a “faccdo” mais diretamente interessada no espago
urbano, e por isso lidera outros segmentos empresariais e quase sempre saem
vitoriosas (RIBEIRO E SANTOS TR, 1994, apud VILLACA, 1999).

Formalmente, o Plano Diretor é uma lei municipal, obrigatéria para
municipios com cidades com mais de 20 mil habitantes, e deve ser o instrumento
basico da politica municipal de desenvolvimento e expansao urbana, com o objetivo
de ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes (BRAGA, 1995).

Os planos diretores, entendidos pelo Estatuto da Cidade como o principal
instrumento de planejamento urbano, sdo cercados de controvérsias: a simples
exigéncia de sua elaboracdo e aprovagdo ndo garantem resultados positivos; existe
uma falsa valorizacdo deles bem como falta de seriedade em seu tratamento por
parte do Poder Publico; prevaléncia dos interesses de um grupo reduzido da
sociedade; distancia entre o plano e a gestdo — caracterizados ainda pela
prevaléncia da ideologia sobre a préatica; falta de capacitagdo técnica da
administrac@o; timida participagdo popular. (VILLACA, 1999; VILLACA, 2005;
MARICATO, 2001 apud STEPHAN et al, 2012).

Para Fernandes (2001, p. 12) o Estatuto da Cidade aporta juridicamente a
“acao dos governos municipais, que tém se empenhado no enfrentamento das
graves questdes urbanas, sociais e ambientais que, por sua vez, tém diretamente
afetado a vida de enorme parcela” de brasileiros, ja que 82% da populagao total
vivem em cidades. Este Estatuto impulsionou novas reflexdes sobre o planejamento
municipal, em especial os Planos Diretores, quando estabeleceu prazos para a
elaboracao ou revisédo destes (LACERDA, 2005).

Fernandes (2001) constata que para a aprovacdo deste Estatuto foram
necessarios mais de dez anos de discussdes e modificacées, bem como a polémica

entre juristas e setores contrarios a aprovacao de varios principios e instrumentos da
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nova lei. Para o autor, com base na Agenda Habitat, € indissociavel que haja uma
ampla reforma juridica para a promog¢éo da reforma urbana, principalmente no que
diz respeito aos direitos de propriedade imobiliaria ao planejamento, gestdo e
desenvolvimento urbanos.

A partir desta analise, o Estatuto da Cidade de 2001 significa uma reforma
na ordem juridica de controle do desenvolvimento urbano em relacdo ao Codigo Civil
de 1916, visto que o primeiro introduziu principios de restricbes urbanisticas ao
direito de propriedade, a exemplo do principio da funcdo social da propriedade e da
cidade frente aos principios da propriedade individual irrestrita, estabelecidos no
segundo (FERNANDES, 2001).

O Estatuto da Cidade, segundo Fernandes (2001, p. 32), consagra varios
principios do Direito Urbanistico, tais como: o da funcéo social da propriedade e da
cidade; o do urbanismo como fungéo publica que ndo se reduz a acdo estatal; o
carater normativo das regras urbanisticas — que regulam tanto a acdo do poder
publico quanto do meio social e do dominio privado; a conformidade da propriedade
urbana as normas urbanisticas; a separacdo do direito de construir do direito de
propriedade; a coesdo das normas urbanisticas; o da justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus da urbanizacdo; o da afetacdo das mais valias ao custo da
urbanizacao — “de modo que o poder publico possa recuperar e reverter em prol da
comunidade a valorizagdo imobiliaria que decorre do investimento publico para as
propriedades privadas”.

Cabe ressaltar o pensamento de Rolnick (2008, p. 68 apud STEPHAN et al,
2012) que afirma que “nossa experiéncia em planejamento urbano esta voltada para
as grandes e médias cidades” e entende que estudar os planos diretores de

pequenos municipios é “iniciar uma reflexao para construir novos parametros”.

2 DILEMAS DOS PLANOS DIRETORES E SUA IMPLEMENTACAO
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Conforme constatam Rezende e Ultramari (2008, p. 730) a principal critica levantada
sobre os planos diretores, sem discutir questdes metodolégicas e operacionais,
refere-se “a amplitude de seus propositos para uma realidade complexa e mutante,
que é a urbana da atualidade”.

Além de instrumento béasico para o planejamento urbano, o Plano Diretor
também apresenta carater estratégico e normativo. No que tange a sua natureza
estratégica, assim o é “na medida em que as suas propostas, respaldadas no
conhecimento da realidade municipal e no futuro desejado, devem necessariamente
indicar os meios (instrumentos e acdes) capazes de enfrentar, num determinado
horizonte de tempo, os problemas identificados, e de dinamizar as suas
reconhecidas potencialidades”. Por isso a importancia da selecdo das acoes,
instrumentos a serem indicados e sua hierarquia (LACERDA, 2005, p. 57).

O perfil multidisciplinar do Plano Diretor € evidenciado por Murta (2007, p.
24), quando afirma que “se o plano diretor pode ser encarado como ‘lei’ pelos
advogados, pode ser visto como ‘projeto’ por engenheiros e arquitetos. Ou ainda,
por contadores, como pega orgamentaria”.

Flavio Villagca (1999) expde alguns dilemas acerca dos planos diretores que
os colocam em crise e descrenga. Seu primeiro apontamento € que o planejamento
urbano manifestado nos planos diretores e/ou planos fisico-territoriais basicamente
existem apenas na teoria, contrariamente as leis de zoneamento e parcelamento.

A obrigatoriedade de elaboracdo dos planos diretores foi imposta pela
Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 182, contudo, conforme demonstra
Braga (1995), dentre os municipios paulistas, jA havia tal obrigatoriedade desde
1967, quando da aprovacao da Lei Organica dos Municipios (Lei 9842/67), depois
alterada pelo Decreto Lei Complementar nimero 09 de 31 de dezembro de 1969.

O estudo de 1975, realizado com 107 municipios paulistas apds seis anos
desta obrigatoriedade estadual constatou que: apenas 78% nao tinham ou ja haviam
abandonado o plano diretor; 28% tinham plano diretor disponivel (néo

necessariamente implementado); apenas 34,1% elaboraram seu plano pensando no
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mesmo como um instrumento de planejamento e melhoria da qualidade de vida;
apenas 13,3% tiveram competéncia técnica e administrativa para elaborarem seus
planos sozinhos (BRAGA, 1995).

Este autor conclui dizendo que “sendo ele obrigatério para municipios de
caracteristicas demogréficas, socioecondmicas, geograficas e politicas téo
diferenciadas, ndo deve haver um conteudo especifico padronizado”.

A partir destas consideracdes, cabe assinalar que muitas sdo as questdes

em torno dos Planos Diretores, como assinalam os autores abaixo.

Por que é tdo importante que a administracdo municipal elabore o Plano
Diretor? Por ser uma obrigacéo legal? Qual é a extensédo territorial a ser
considerada pelo Plano Diretor? A cidade, como define a Constituicdo de
1988, ou o territério do municipio, como estabelece o Estatuto da Cidade? O
Plano Diretor deve ser um plano geral de desenvolvimento ou um plano de
ordenamento territorial? Quais sdo os desafios a serem enfrentados de
forma que o0 seu processo de elaboracdo e implementacdo seja
democrético? (LACERDA, 2005, pg. 56).

(...) a consecucao plena dos objetivos da lei ndo é atingida pelo seu mero
cumprimento formal. A tentativa de assegurar que se atinjam os efeitos
concretos de um planejamento executado em bases saudaveis, com
competéncia técnica apurada por um lado e participacdo e controle social
efetivos, por outro, requer muito mais que meramente fazer criar a ‘Lei do
Plano Diretor (MURTA, 2007, p.9).

Villaga (1999, p. 238) considera que a “inexisténcia do plano diretor, na
pratica, tem facilitado muito a enorme confusdo que hoje reina em torno de seu
conceito”. Segundo o mesmo, a definicdo de plano diretor tem diferentes énfases. A
primeira, mais tradicional, baseia-se na realizacdo de diagnésticos fisico, social,
econdmico, politico e administrativo do municipio para apontar propostas futuras —
de curto, médio e longo prazo — para o0 desenvolvimento socioeconémico e
organizacdo espacial dos usos do solo urbano e infraestruturas, por exemplo. A
segunda é aquela que “reduziria o plano diretor aos aspectos fisico-territoriais do
municipio”; e a terceira abordagem desenvolveu-se a partir de uma corrente de

pensamento — ligada aos meios imobilidrios — e defende que o plano, enquanto lei,
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nao deve ter dispositivos autoaplicaveis, e sim limitar-se a politicas, objetivos e
diretrizes gerais.

Ainda segundo Villaga (1999), propostas urbanisticas em geral tém
implicacdes econdmicas e financeiras. Na esfera da producéo imobilidria 0 governo
municipal tem condicdo de interferir, porém em questdes de desenvolvimento
econdmico, renda, emprego e distribuicdo da riqueza, ndo. Logo, o autor conclui que
o Plano Diretor € sim uma peca politica, vinculada tdo somente aos poderes e
atribuicbes de um governo municipal.

Braga (1995) distingue aspectos politicos (¢ um instrumento politico, com
objetivo de dar transparéncia e democratizar a politica urbana) e técnicos (ao redor
dos quais ha uma grande mistificacdo) dos Planos Diretores. Considera-lo
inteiramente como uma peca técnica significa eliminar a participacdo da sociedade
civil. A respeito da necessidade dos extensos e exaustivos estudos técnicos, o autor
salienta que representam desperdicio de tempo e dinheiro além de, geralmente,
dificultar o entendimento por parte dos leigos, das propostas e consequentemente, a
participacdo social efetiva.

A partir desse raciocinio, Villaga (1999) conclui que no Brasil ndo ha
consenso quanto ao que seja um plano diretor entre os envolvidos na sua
elaboracdo e afirma que, assim sendo, nunca houve no pais plano diretor fora do
discurso, enquanto que, mesmo com deficiéncias, tem havido planejamento fisico-
territorial. Ele considera que, na realidade, nenhum grupo social realmente se
interessa por planos diretores, particularmente os prefeitos que em sua maioria se
assusta com a enorme abrangéncia apregoada ao plano diretor e que
minoritariamente pautam suas campanhas eleitorais democraticamente e atendem
aos interesses populares incorporando-0s nos planos.

O debate gira em torno tanto da importancia do Plano Diretor quanto do
conteudo dele. Para Lacerda et al (2005), o objetivo do Plano Diretor € “orientar as

agdes dos agentes publicos e privados no processo de desenvolvimento municipal”,
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e aponta como maior desafio alinhar das dimensbes técnica e politica — é
necessario uma gestdo que as integrem.

Quanto ao conteudo, iniciou-se a tendéncia oposta a tradicional, de colocar
“tudo”, no sentido de destacar os aspectos que sdao da competéncia municipal,
principalmente os relacionados a producdo imobiliaria — ou do espaco urbano.
Segundo Villaga (1999) a tese de que tudo que seja importante ao municipio deve
constar no plano diretor, o que leva os planos a parecerem uma grande listagem de
propostas que ndo obriga nenhum 6rgao a cumpri-las é outro fator que contribui para
sua inoperancia.

Lacerda et al (2005) corrobora que a questéo se trata em decidir se o Plano
Diretor deve ser um plano de desenvolvimento geral, que aborde inclusive aspectos
sécio-econdmico-politico-culturais e fisico-territoriais ou se deve se restringir aos
aspectos fisico-territoriais — saneamento ambiental, uso e ocupacéo do solo, sistema
viario e transporte e habitacdo. As discussbes ao redor desta questdo sdo
polémicas.

Conforme estabelece a Constituicdo Federal em seu artigo 182, no que diz
respeito ao conteudo, a “politica de desenvolvimento e de expansao urbana, da qual
o plano diretor é o instrumento basico, deve expressar as exigéncias fundamentais
de ordenacédo da cidade”. Em relagao a politica de desenvolvimento urbano, o texto
constitucional inclui: habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos (art. 21,
XX); quanto a ordenagédo da cidade, a mesma € definida como “planejamento e
controle do uso do solo, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano” (art. 30,
VIII) (BRAGA, 1995, grifo do autor).

A partir do descrito acima, Braga (1995) delimita que o conteido minimo do
plano diretor deve dispor de: uso do solo urbano, expanséo urbana, parcelamento do
solo urbano, habitacdo, saneamento basico e transporte urbano. A Constituicdo ndo
define os focos tematicos do Plano Diretor ademais ndo se pode desviar do seu
objetivo principal: o desenvolvimento municipal. O artigo 182 da Constituicdo tem

forte conotacéo territorial ao eleger as fungdes sociais da cidade e o bem-estar dos
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cidaddos como principais objetivos da politica urbana e em seguida estabelecer o
Plano Diretor como instrumento fundamental para a mesma politica, incluindo o
desenvolvimento e expansao urbana (LACERDA et al, 2005).

Villaga aponta que outra questao € que o plano diretor ndo pode limitar-se as
zonas urbanas do municipio, dado que ha uma total interdependéncia entre a cidade
e a zona rural. O plano diretor deve abordar todos os problemas de competéncia do
municipio. (VILLACA, 1999, p. 242). Atualmente, esta questdo deve ser abordada no
Plano Diretor conforme consta o artigo 40 do Estatuto da Cidade que diz que o plano
“devera englobar o territério do municipio como um todo”. Ndo obstante, Lacerda et

al (2005, p. 62) constata que:

[...] ndo considerar a &rea rural do municipio em um Plano Diretor € uma
visdo equivocada. O municipio ndo vai tratar, por exemplo, da dimensé&o o
modulo rural de seu territério, cuja competéncia continua sendo da Unido
(Constituicdo Federal, 1988, art. 22, ). Mas ir& legislar sobre questdes que,
embora localizadas na éarea rural de seu territério, refletem diretamente na
cidade e povoacfes, tornando-se imprescindiveis a realizagdo das fungdes
sé6cias da cidade e ao bem-estar da populacdo do municipio. Esses
problemas urbanos decorrem do ndo equacionamento de problemas rurais,
a exemplo de aspectos relativos a conservacdo ambiental e as redes de
servicos e equipamentos urbanos que, muitas vezes, extrapolam as
fronteiras urbanas, e a rede de acessibilidade interurbana. Portanto, rural e
urbano sédo indissociaveis no processo de desenvolvimento local.

Em relacao aos aspectos sociais e econdémicos, a questdo é se a solucdo de
determinadas questfes é ou ndo da algada do municipio. Por isso, é importante que
0 municipio esteja capacitado tecnicamente para desenvolver estudos técnicos que
fundamentem suas reivindicacdes e pressdes politicas sobre outros niveis de
governo. Os aspectos sobre os quais mais incide a competéncia municipal referem-
se as questdes fisico-territoriais e, por isso, muitos planos sdo predominantemente
fisico-territoriais (VILLACA, 1999).

Quanto ao nivel de aprofundamento das questdes acima descritas, Braga
(1995) considera que o plano deva estabelecer diretrizes, metas e programas, Visto

que projetos e leis ordindrias decorrentes serdo executados a posteriori. Ressalta
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ainda que tais diretrizes devem ser claras, objetivas e detalhadas para que nédo se
tornem apenas uma “carta de boas intengdes”.

A defini¢cao do perfil do Plano Diretor, tal como observa Lacerda et al (2005),
deve acontecer coletivamente, no inicio do seu processo de elaboracao, porém, nao
pode deixar de abordar a politica urbana em seus aspectos territoriais,
principalmente no que diz respeito a moradia e servi¢os urbanos. A dimenséo fisico-
territorial também inclui os aspetos relativos ao meio ambiente e a preservacao do
patrimdnio material.

O Estatuto da Cidade ampliou o leque de municipios obrigados a elaborar
seus Planos Diretores além daquele registrado na Constituicdo Federal — que obriga
municipios com mais de vinte mil habitantes. Essa ampliacdo enquadra municipios
que integram areas de interesse turistico, areas nas quais estejam sendo
desenvolvidos empreendimentos de impacto ambiental de ambito regional ou
nacional, municipios integrantes de regidbes metropolitanas e aglomeracfes urbanas,
e aqueles que pretendam utilizar instrumentos urbanisticos regulamentados
(LACERDA et al, 2005).

Quanto a aplicacdo de tais instrumentos, cabe ressaltar que o Estatuto da
Cidade estabelece que os mesmos somente possam ser aplicados se constarem no
Plano Diretor e que as areas passiveis de suas aplicacfes estejam nele delimitadas.
A respeito da sua natureza normativa, o Plano Diretor assume-a “na medida em que
toma forma de uma lei cujas normas sdo de direito publico interno, cogentes,
obrigatérias para todos” e regula a conduta dos individuos quanto ao uso do solo
urbano (LACERDA et al, 2005).

No tocante a metodologia, segundo verificou Villagca (1999, p. 244, grifo do

autor), recusou-se o diagnéstico técnico como revelador dos problemas.

os diferentes segmentos da populacdo estdo cansados de saber quais sédo
seus problemas. Os problemas a serem atacados num plano diretor, bem
como suas prioridades, sdo uma questdo politica e ndo técnica. Sao
guestdes que devem estar nas plataformas dos movimentos populares e
dos partidos politicos. O diagnéstico técnico servira, isto sim, e sempre a
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posteriori (ao contrario do tradicional), para dimensionar, escalonar,
fundamentar ou viabilizar as propostas, que sao politicas, nunca para
revelar os problemas.

Braga (1995) considera que o fracasso dos Planos Diretores deve-se a uma
ma concepcao de planejamento por parte das autoridades legislativas e de uma néo

compreensao de seu significado pelas prefeituras, destacando:

A elaboracdo da maioria dos planos diretores por 6rgdos ou empresas
estranhas a administragdo publica local, o que tende a acarretar os
seguintes problemas que inviabilizam a implementac&o: a) os planos ficam
interessantes tecnicamente, mas inviaveis politicamente; b) os planos nao
ficam bons nem tecnicamente nem politicamente, pois os elaboradores nao
conhecem a realidade local e; c) o plano diretor torna-se um corpo estranho
a administragdo local que nao participou de sua elaboracao e, portanto, ndo
0 encara como um instrumento legitimo, ndo tendo assim interesse na sua
implementacéo.

3 A GESTAO PUBLICA E OS PLANOS DIRETORES

Gestéo Publica é um termo que indica utilizagdo de praticas novas na administragdo do
setor publico, algumas advindas do setor privado, outras desenvolvidas nas ultimas
décadas. Para Fernandes (2001, p. 19 e 20),

A questdo da gestdo urbana envolve aspectos e consideracdes
transdisciplinares, que, além da necessidade de uma integracdo entre os
profissionais das diversas areas, requerem, dentro de outros fatores, a
capacitacdo técnica e financeira dos governos municipais, a difusdo da
informacdo sobre as leis existentes e o combate a corrup¢do. Da
perspectiva juridica mais imediata, a discussao sobre a gestdo urbana — sua
natureza, seus problemas, obstaculos e possibilidades — requer a
integracdo de trés dimensdes inter-relacionadas, quais sejam: gestdo
politico-institucional; gestdo politico-social e gestdo politico-administrativa.
[...] A proposta do Direito Urbanistico publico é integra-las de maneira
renovada.
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Este autor constata que sdo necessarias diretrizes e estratégias especificas
no contexto do planejamento e gestdo urbanos e ndo meramente politicas sociais
e/ou urbanisticas isoladas. Para Rezende e Ultramari (2008, p. 726 e 727) “a pratica
do planejamento nos municipios visa corrigir distorcdes administrativas, facilitar a
gestdo municipal, alterar condi¢cdes indesejaveis, remover empecilhos institucionais
e assegurar a viabilizacdo de propostas estratégicas, objetivos a serem atingidos e
acoes a serem trabalhadas”.

Hierarquicamente, o Plano Diretor faz parte de uma estrutura verticalizada,
uma vez que aprovado por lei municipal, tem sua legitimidade regulamentada na Lei
Orgéanica do Municipio, que se retrata a Constituicdo Estadual e esta a Constituicdo
Federal. Nesta hierarquia as competéncias podem ser divididas em comuns
(compartilhadas entre Unido, distrito federal e estados), exclusivas (de autonomia
municipal) e suplementares (pelas quais a Unido estabelece diretrizes e normas
gerais, cabendo ao Estado e Municipio legislar supletivamente) (LACERDA et al,
2005).

Além de responder a esta estrutura normativa, cabe ao administrador
municipal entender “que o Plano Diretor ndo € uma panaceia capaz de resolver
todos os problemas municipais” (LACERDA et al, p. 59). Cabe lembrar que né&o
basta a aplicacdo das normas estatuarias a regulamentacdo do territério municipal,
devendo haver outras responsabilidades, como as de natureza patrimonial. Disso
deduz-se que cabe ao Plano Diretor incorporar também regulamentactes
ambientais, como o Cédigo Florestal, por exemplo.

Lacerda et al (2005) enfatiza que o Plano Diretor esta submetido a principios
constitucionais que regulamentam as normas urbanisticas e que se referem com o
desenvolvimento nacional e com a justica social, este mesmos principios subjazem
aos objetivos da politica urbana definido no Estatuto da Cidade (art. 2°), a saber: a)
principio da funcdo social da cidade, revelado pelo exercicio do direito dos cidadaos
a cidade; b) principio da funcédo social da propriedade urbana, entendido como a

subordinagdo dos interesses privados dos proprietarios de terra urbana aos
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interesses publicos e sociais; c) principio da gestdo democratica, fundamentado na
democracia participativa — direta e pessoal dos cidadaos — na formulagdo dos atos
de governo; d) principio da sustentabilidade ambiental, que reza a busca o equilibrio
entre o desenvolvimento urbano e a preservacio do meio ambiente. E sabido que
para a efetivacdo destes principios faz-se necessaria 0 emprego de instrumentos e
acoes.

Outra questdo fundamental € a conciliacdo entre as dimensfes técnica e
politica, o que traduz a necessidade de remodelar a gestdo para que as integre.
Assinalam-se ainda os obstaculos da sociedade civil para assumir o controle das
politicas sociais — derivados da resisténcia as mudancas que impliquem na
diminuicdo de sua dominacdo politica, bem como o imaginario coletivo que néo
obstante é caracterizado pela subjetividade e passividade — que contribui para a ndo
alternancia das liderancas politicas e a falta de autonomia do Legislativo frequente
nos municipios (LACERDA et al, 2005).

A lacuna existente na institucionalizagéo dos conflitos de interesses entre os
atores locais, segundo Lacerda et al (2005) deve-se a fragilidade dos mecanismos
politicos bem como aos entraves de processos de exclusdo social e desigualdades,
a caréncia de instrumentos de gestdo democratica, ao quadro defasado dos
funcionarios municipais em seus conhecimentos técnico-cientificos. Conforme
constata Abruccio (2007), o Brasil j& possui instrumentos para a participagédo social
capazes de garantir um controle politico e social do governo, contudo considera que
o grande problema é que este pais ndo os faz valer.

A conexao entre eleitores e eleitos, da forma fraca como se da, pode ser um
fator contribuinte que sustenta estas questdes probleméaticas. Segundo 0 mesmo,
cerca de 70% do eleitorado nacional ndo se recorda em quem votou. Considera
também que a sociedade brasileira necessita de melhores informagbes acerca da
administracdo publica, das acfGes e impactos dos programas governamentais
(ABRUCCIO, 2007).
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Abruccio (2007) acredita que a transparéncia na gestao publica € importante
para 0 necessério fortalecimento da regulacdo dos servi¢cos publicos, pois entende
que ‘“regular bem significa ndo s6 garantir o carater publico dos servigos, mas
também sua qualidade”, bem como que “a administragdo publica s6 sera mais

eficiente caso possa ser cobrada e controlada pela sociedade”.

4 CRITERIOS PARA ANALISE DOS PLANOS DIRETORES

Conforme constata Murta (2007, p. 43-44),

Naturalmente, avaliar um plano diretor ndo é tarefa simples. A complexidade
e a abrangéncia dos assuntos envolvidos, a multidisciplinaridade, a
condicdo especifica e local que a cidade possui, torna cada plano Unico.
Assim, sua auditoria dificilmente podera seguir um modelo rigido,
padronizado. Ao contrario, o método empregado devera ser flexivel o
suficiente para incorporar as peculiaridades de cada plano, avaliando sua
pertinéncia.

Neste artigo procurou-se analisar alguns métodos de avaliacdo de Planos
Diretores. As avaliacdes, como podera ser observado abaixo, acontecem desde o
processo da elaboracdo dos planos, o conteudo e qualidade deles propriamente
ditos e também quanto a sua eficacia de implementacéo.

Para a andlise do Plano Diretor da cidade de Jundiai/SP, foram
estabelecidos alguns requisitos minimos necessarios conforme o Decreto 25/05 do
Conselho das Cidades. Os critérios foram divididos por eixos e a analise ocorreu
pela atribuicdo de notas: zero para acdes inexistentes ou ndo realizadas; um para
acOes executadas com falhas ou falta de algum dos critérios minimos; dois pra
acOes realizadas em acordo com as determinac¢des. Eixos e critérios estdo ilustrados

no quadro abaixo:
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Quadro 1: Eixos e critérios para avaliacdo de Planos Diretores conforme Conselho das

Cidades.

Eixos de andlise

Critérios para analise

Processo de | (pré-transparéncia)

elaboragéo . . o ~
Ciéncia do cronograma e dos locais das reunifes, das apresentacdes dos estudos e
propostas sobre o plano diretor com antecedéncia de no minimo 15 dias.
(p6s-transparéncia)
Publicacdo e divulgacdo dos resultados dos debates e das propostas adotadas nas
diversas etapas do processo.

Pluralidade Realizacdo dos debates por segmentos sociais, por temas e por divisdes territoriais
(bairros, distritos, setores).
Garantia da alternancia dos locais de discussao.

Orcamento e | O processo participativo de elaboracao do plano diretor deve ser articulado e integrado ao

outros processos

processo participativo de elaboracdo do orgamento, bem como levar em conta as
proposicdes oriundas de processos democraticos tais como conferéncias, congressos da
cidade, foruns e conselhos.

Promocéo da | No processo participativo de elaboracdo do plano diretor promocdo das acgbes de

cidadania sensibilizacdo, mobilizacdo e capacita¢do, devem ser voltadas, preferencialmente, para as
liderancas comunitarias, movimentos sociais, profissionais especializados e outros atores
sociais.

Conferéncia do | A proposta do Plano deve ser aprovada em conferéncia prévia, cujos representantes

Plano Diretor

devem ser de diversos segmentos da sociedade, diferentes divisbes territoriais e
escolhidos em reunides/plenarias prévias.

Divulgacdo e distribuicdo da proposta do Plano para os delegados, eleitos com
antecedéncia de 15 dias da votag&o da proposta.

Registro das emendas apresentadas nos anais da conferéncia.

Publicacéo e divulgacédo dos anais da conferéncia.

Audiéncias
Publicas

Ser convocadas por edital; anunciadas pela imprensa local ou, na sua falta, utilizar meios
de comunicagdo de massa ao alcance da populacéo local.

Ocorrer em locais e horarios acessiveis & maioria da populagéo.

Serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apés a exposi¢édo de todo o contetdo,
abrira as discussdes aos presentes.

Fonte: Quadro elaborado pela autora deste artigo com base nos dados do Relatério Preliminar do

Processo de

Reviséo

do Plano Diretor 2010/2011 de Jundiai. Disponivel em:

http://pt.slideshare.net/cidademocratica/avaliao-plano-diretor
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A analise dos Planos Diretores participativos de dez municipios de Minas
Gerais deu-se mediante 0s seguintes aspectos: 1) acesso ao plano, publicidade de
seus estudos e diagnosticos, conforme o paragrafo 4° do artigo 40 do Estatuto da
Cidade; 2) delimitacdo das areas urbanas para aplicacdo de determinados
instrumentos — tal como preconiza o inciso Il do artigo 42 do Estatuto da Cidade; 3)
criacdo de orgdo colegiado na forma de conselho setorial da politica urbana com
representante do poder politico e da sociedade civil e criacdo de 6rgdo central da
Administracdo, como secretaria ou departamento, em conformidade com o inciso Il
do artigo supracitado; 4) identificacdo de dispositivos autoaplicaveis, ou seja,
aqueles previstos com aplicacdo imediata ou com prazo de até trés anos para sua
regulamentacdo, avaliagdo do que foi aplicado e analise dos principais problemas e
dificuldades na aplicacéo.

Quadro 2: Critérios, itens e anélise para avaliacdo dos Planos Diretores conforme critérios
baseados no Estatuto da Cidade.

Critérios Itens Anédlise

Aplicado

Aplicacao de Com prazo N&o aplicado _

dinos(i;tivos Aplicapgéo imediata Sem informacéo Quantitativa
Total

Criacéo e atuacdo | Criacdo de Conselho de acompanhamento do Plano Diretor

dos conselhos e Atuacéo do Conselho Sim/

6rgaos de Orgao de planejamento Nao/

planejamento Insuficiente

urbano

Parcelamento, edificagdo e utilizagcdo compulsérios; IPTU
progressivo; Desapropriacdo.

Instrumentos de

laneiamento e Transferéncia do Direito de Construir Menciona/
planey Outorga onerosa do potencial construtivo Define/
gestdo nos Planos — - — -
Diretores Estudos e relatério de impacto de vizinhanca e ambiental Detalha

Operacéo urbana consorciada
Direito de preempcao

Fonte: Quadro elaborado pela autora deste artigo com base nos quadros apresentados por Stephan
et al (2012).

Murta (2007) pesquisou métodos e parametros de avaliacdo e mensuragao
de planos diretores municipais. Para realizar sua matriz, analisou o Estatuto da

Cidade, a Lei de Consorcios Publicos e a Politica Nacional de Saneamento Basico.
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Sua matriz envolve e correlaciona os principios que devem nortear a elaboracao de
um plano diretor, sua estrutura, elementos béasicos e requisitos legais com as
principais formas e técnicas de auditoria. Ela relaciona atividades necessarias ou

desejadas versus niveis de competéncia.

Quadro 3: Matriz de avaliagdo de Planos Diretores Municipais.

Atividades ou _ .
etapas Niveis de competéncia
Nivel basico (conformidade)
¢ Estéo definidos com clareza?
¢ Estéo de acordo com as diretrizes gerais fixadas no EC, em especial:
Funcdo social da propriedade; Sustentabilidade; Gestdo demaocratica;
Ordenacao e controle do uso do solo; Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
da urbanizacgéo.
e Estdo de acordo com diretrizes regionais e consideram as caracteristicas
Objetivos locais?
* Representam os anseios da sociedade local?
Nivel adicional desejavel
o Possuem visdo estratégica;
o ¢ Incluem outras diretrizes locais consideradas relevantes, além daquelas do
(© EC;
O q A g T z . 0 o
8 o Possui forte aderéncia as caracteristicas proprias do municipio
=
e Nivel basico (conformidade)
= ¢ Abrange a totalidade do municipio?
= e Houve efetiva participacdo popular na apresentacao dos
L diagnésticos/prognésticos e na formulagdo de alternativas (gestéo
participativa)?
Caracterizagé | e Caso pop. > 500mil habitantes, possui plano diretor de transportes inserido ou
0 compativel?
Diagnosticos | e Contempla ao menos os aspectos: Do meio fisico (meio ambiente, geologia,
Progndsticos | geotécnica); Demograficos; Sécio-econdmicos; De uso e ocupagdo do solo; De
Alternativas infraestrutura (em especial a viaria); Equipamentos sociais e servi¢cos urbanos;
Critérios de Da estrutura administrativa.
avaliagao « Est&o definidos com clareza?
Nivel adicional desejavel
e Elaborado a partir de amplas fontes de dados?
e Construido em base georeferenciada em sistemas tipo SIG?
¢ Contempla lista de temas mais ampla e adequada ao municipio?
° Tipo e Nivel basico (conformidade)
2 | intensidade do | ® Delimita as areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento,
N USo e gdificagéo ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de
15 ocupacéo do infraestrutura?
a3 solo e Caso adotados os instrumentos de politica urbana citados nos artigos 25, 28,
29, 32 e/ou 35, delimita as areas de aplicacdo?
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Nivel adicional desejavel

e Zoneamento realizado em estrita concordancia com a fase anterior de
fundamentacéo?
e Traz os parametros claros de ocupacao e aproveitamento dos lotes?
e Delimita areas de aplicacdo para cada instrumento, indicando ou
contemplando regulamentacéo complementar?

Nivel basico (conformidade)
Sistema viario | e Traz elementos minimos de projeto do sistema viario e demais infraestruturas?
Infraestrutura | e Traz as caracteristicas e parametros de atendimento a populagao,

considerando sua distribuicdo no territério e condi¢cdes de acessibilidade, ao
Equipamentos | menos nos setores de:

sociais Saude; Habitacdo; Educacao; Lazer; Atividades comunitérias.

¢ Traz diretrizes de localizagdo dos equipamentos, bem como a programacao da
Servigos sua manutencdo e extensdo, ao menos de: Limpeza publica; Transporte
urbanos coletivo; Defesa civil e segurancga publica; Prevencdo e combate a incéndios;

Assisténcia social.

Nivel adicional desejavel

¢ Os diferentes temas, embora citados isoladamente, sdo pensados e geridos

de forma integrada?

e Traz mecanismos de universalizacdo?

e O sistema planejado é compativel com os usos do solo propostos?

Nivel basico (conformidade)
¢ O PD foi aprovado por lei?
¢ Os instrumentos de politica urbana previstos séo suficientes e adequados ao
tratamento dos problemas detectados no diagndéstico?
¢ Caso adotados os instrumentos de politica urbana citados pelos artigos 25, 28,
29, 32 e/ou 35, possuem as disposi¢cdes requeridas no EC?
¢ O estudo de impacto de vizinhanga, caso previsto, tem lei regulamentando-o0?
¢ Especifica sistema de acompanhamento e controle?
e O PD prevé, fundamenta ou incorpora: Lei de zoneamento, uso e ocupacdo do
solo; Lei e parcelamento; Cédigo de obras.
Nivel adicional desejavel

e Aprovado por lei complementar e por ampla maioria?

e Emprega outros instrumentos de politica urbana, adequados as

necessidades locais, além dos previstos no EC?

e Faz usos e tira proveito dos avancos da Lei de Saneamento Bésico e da Lei

de Consorcios Publicos?

e Ja apresentam Lei municipal, baseada no PD regulamentando o uso?

e Acompanhamento e controle incluem amplos mecanismos de gestao

participativa?
Traz pardmetros de revisdo para: Lei de zoneamento, uso e ocupacgéo do solo;
Lei do perimetro urbano; Lei de parcelamento; Cdodigo de obras; Codigo de
posturas; Legislagdo tributaria municipal; Leis orcamentarias.

Nivel basico (conformidade)

e E compativel ou prevé programas, planos setoriais, projetos e planos de
Técnica acao?

Legal

Instrumentagao

Nivel adicional desejavel
e Incorporou tais planos em sua discussao e elaboracdo?
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Nivel basico (conformidade)
e E compativel com o PPA, LDO e LOA?
Orcamentéaria | e Estabelece as vinculagfes e dotagdes necessarias?
Nivel adicional desejavel
e Possui total integragdo, passando o PD a ser o “pai’ do sistema orgamentario?
Nivel basico (conformidade)
e Define sistemas de acompanhamento, revisao e atualizacdo?
Administrativa Nivel adicional desejavel

e O corpo técnico da adminsitracdo participou da elaboracao, conhece e
defende o PD e esta instrumentalizada para implanta-lo?

Fonte: Adaptado de MURTA (2007, p. 45 e 46).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo ndo pretende esgotar o tema ora abordado. Ha de se concordar
com autores como Braga (1995) para o qual ndo existe uma “férmula magica” para a
elaboracdo dos Planos Diretores, os quais apresentam desafios também na sua
implementacéo, desafios que caminham ao lado daqueles enfrentados pela Gestao
Municipal; bem como ha de se ressaltar que ambos apresentam complexidades.

No caso dos Planos Diretores, sua complexidade repousa no fato de que o
territério abriga processos sociais e econdmicos, 0s quais sdo conduzidos por
sujeitos que atuam coletivamente, de forma organizada ou nao, conforme seus
interesses e valores. No que tange a Gestdo Municipal, h4 de se considerar sua
inter-relagdo com a Administragdo Publica, a qual “tem uma ldgica prépria,
requerendo o desenvolvimento de técnicas de gestdo adequadas, além de uma
formacao especifica para os gestores publicos”. Salienta-se ainda o histérico da
administracdo publica brasileira, cujo processo de redemocratizacdo buscou
“reformar o Estado e construir um modelo de gestao publica capaz de torna-lo mais
aberto as necessidades dos cidadaos” (PAULA, 2005, p. 37 e 47).

O avanco dos Planos Diretores depende de mudancas na Gestao Publica
Municipal. A partir da analise realizada em seu estudo, Stephan et al (2012) elenca
algumas condi¢cées que considera essenciais para que haja mudanca na gestao

municipal, tais como: comprometimento politico do prefeito; profissionalizagdo e
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capacitacdo da gestdo municipal; conjugacdo politica e técnica; dialogo e
envolvimento efetivo de todos os setores da Administracdo Publica; juncdo do
planejamento urbano com a gestdo publica; existéncia de uma estrutura minima de
planejamento em forma de secretaria, departamento ou outro; contratacdo de
arquitetos urbanistas com especializacdo em planejamento urbano; planos contendo
0 maximo de dispositivos autoaplicaveis, evitando deixa-los para regulamentacdes
posteriores; aperfeicoamento do sistema de informag¢ao municipal.

Em consonancia, Braga (1995) apresenta algumas consideracdes
pertinentes em relacdo aos planos: devem ser elaborados pela propria
municipalidade; ndo deverdo ser “encomendados”; podera haver assessoria para
assuntos técnicos; administradores municipais devem participar efetivamente de
todas as etapas de elaboracao; devera haver participacdo efetiva da comunidade. O
autor salienta que “qualquer prefeitura (ou pelo menos a maioria delas) € capaz de,
com um minimo de ajuda, elaborar um plano diretor na medida de suas
necessidades”.

E importante ressaltar que o plano diretor deve ter o tamanho do seu
municipio, bem como que a administracdo publica tenha interesse legitimo em
elaborar seu plano diretor, vendo-o como um instrumento dentro de um processo de
planejamento democratico, e ndo apenas como uma imposicdo legal (BRAGA,
1995).

Considerando os prazos estabelecidos, 0s municipios tiveram cinco anos
para aprovarem seus planos a partir do inicio da vigéncia do Estatuto da Cidade,
que data de 11 de outubro de 2001. Uma vez aprovados, seus planos deverao
respeitar o prazo maximo de 10 anos a partir da aprovacao dos mesmos (LACERDA
et al, 2005), cujo vencimento, para aqueles aprovados em 2006 (limite imposto pelo
Estatuto) est& proximo.

E possivel o alcance de novas conquistas e de avancos. Espera-se que a
atualizacdo dos Planos Diretores ndo ocorra sem um processo de analise criterioso

para evitar que as falhas perpetuem-se. Deseja-se que 0 presente trabalho tenha
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desdobramentos positivos, incentivando outras pesquisas bem como o
aprimoramento de critérios e do processo de andlise dos Planos Diretores a serem
empregados pela Gestdo Municipal quando da iminente revisdo dos mesmos.
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