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Resumo: Este artigo estuda os novos marcos que reenqua-
dram o planejamento e as politicas urbanas no ambito local
no Brasil contemporaneo, a partir da Constituicdo Federal
(CF) de 1988 ¢ avangos subsequentes. A discussdo introdu-
toria referencia a problematica urbana brasileira e os padrdes
antecedentes do planejamento urbano no Pais, especifica-
mente a partir dos planos diretores e congéneres. A se¢ao se-
guinte identifica e analisa os avangos cunhados na CF/1988,
no Estatuto da Cidade e, mais recentemente, nas resolugoes
do ConCidades, que reorientam as politicas, o planejamen-
to e a gestdo urbanas, apontando-se, também, alguns limites
e contradi¢des observados em sua arquitetura institucional.
Posteriormente, apresenta-se, em carater ilustrativo, um pa-
norama dos desdobramentos dos referidos avancos no am-
bito local, a partir dos novos planos diretores municipais.
As consideragdes finais sintetizam aspectos marcantes da
argumentacdo construida, salientando o desafio imbricado
na efetiva incorporagdo das inovagdes institucionais pelas
municipalidades.
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Abstract: The paper explores the new legal references that
constitutes a framework for local urban planning and policies
in contemporary Brazil, starting from Federal Constitution
of 1988 (CF/1988) and following the subsequent progres-
ses. As an introductory approach, it references the Brazilian
urban issues and the previous patterns of the urban planning
in the country, especially concerning the cities master plans
and similar tools. The second section identifies and analyzes
the innovations in CF/1988, in the Statute of the City and,
more recently, in the normative resolutions of the National
Council of Cities, that reorient urban policies, planning and
management. Also identifies some limits and contradictions
observed in their institutional design. The following section
offers a view of the institutional arrangements at the local
level that may be associated to the referred innovations, such
as the new municipal master plans. The final considerations
synthesize outstanding aspects of the argument, pointing out
the challenge involved in the effective incorporation of the
institutional innovations for the municipalities.

Key words: democracy; social inclusion; urban policy; mu-
nicipal master plan; Statute of the City.

Introdugdo

As politicas urbanas, o planejamento e a gestdo das
cidades trazem a discussdo, necessariamente, os problemas
apresentados pelos Municipios brasileiros oriundos do proces-
so historico de urbanizacdo, que tem sido objeto de reflexdo
de ampla literatura (ROLNIK, 1997; RIBEIRO ¢ SANTOS
JUNIOR, 1997; VILLACA, 1999; SOUZA, 2002; MARICA-
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TO, 2000 e 2001). Com um padrao de urbanizagao rapido e
intenso, o Pais chegou ao final do século XX com mais de
81,2% da populacao urbana (IBGE, 2001). Nos moldes tipi-
cos dos paises periféricos, para além da rapidez do processo,
outras caracteristicas se evidenciam no quadro socioespacial.
A urbanizagao brasileira ¢ marcada pelas desigualdades socio-
econdmicas e por processos de exclusdo que se entrecruzam
no territorio, nas diferentes escalas. Ela se caracteriza pela
impossibilidade de acesso ao solo urbano e moradia por par-
te expressiva da populagdo e pelo alto grau de informalidade
de ocupagdo; pela magnitude da pobreza e da precariedade
das condi¢des de vida dos segmentos vulnerabilizados; pelo
comprometimento ambiental, entre outros problemas mais re-
centes, como as espacialidades defensivas e segregadoras dos
condominios fechados, destituidas de urbanidade.

Esses tragos gerais, que conformam déficits de inclu-
sividade, decorrem de padrdes histéricos de planejamento
e intervengao estatal, o que inclui a omissdo, bem como da
atuacdo dos demais agentes da sociedade, com destaque para
os segmentos vinculados ao setor imobilidrio, que, por meio
de condutas de natureza especulativa, em muito contribui-
ram para o quadro problematico e desigual das cidades brasi-
leiras. O que se quer salientar € que a acdo do poder publico
ndo foi capaz de impor direcionamentos objetivos aos pro-
cessos societais que moldam a dindmica urbana do Pais, ten-
do em perspectiva a construcdo de cidades socialmente mais
justas e equilibradas, nas quais as oportunidades de acesso
a condi¢des de vida digna ndo se restrinjam aos segmentos
mais ricos da populagdo, a expensas dos segmentos mais po-
bres e vulneraveis.

O planejamento é convencionalmente entendido como
instrumento de racionaliza¢do do processo decisorio relativo
a forma de organizar e desenvolver as tarefas e os eventos
concernentes a implementagao de qualquer empreendimento
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ou conjunto de atividades de maior complexidade. Sua apli-
cacdo no ambito da administragdo publica, bastante difun-
dida no periodo contemporaneo, espelha os efeitos de dois
fendmenos principais que tipificam a moderna sociedade
capitalista. O primeiro tem a ver com o progressivo alarga-
mento do escopo da intervengdo estatal e sua concomitante
complexificagdo, que se combinam para tornar a atividade
governativa cada vez mais exigente quanto a capacidade de
formular, monitorar e avaliar politicas publicas, o que confe-
re saliéncia ao uso do instrumental analitico da planificagdo
na condug¢do das agdes de governo. O segundo guarda rela-
¢do com o incremento do controle exercido pela sociedade
sobre o Estado, por meio de mecanismos politico-institucio-
nais diversos, acentuando a imperatividade de os governos
fazerem “escolhas certas”, seja no tocante a definicdo dos
objetivos priorizados na agenda publica, seja no que con-
cerne a como alcanca-los (CARNEIRO, 2004). Isso posto,
pode-se afirmar que o planejamento governamental cumpre
uma dupla finalidade, contribuindo, de um lado, para a me-
lhoria no desempenho das agdes da administragdo publica,
convergente com a ideia de eficiéncia, e, de outro, angarian-
do sustentagdo politico-institucional para essas agdes com a
sociedade, convergente com a ideia de legitimidade.

Adotando-se uma perspectiva histérica, nota-se que
o uso do planejamento na administra¢do ptblica aparece es-
treitamente associado a ampliagdo do papel desempenhado
pelo Estado na economia®. Os primeiros movimentos mais
incisivos nessa direcdo comecam a tomar forma no contex-
to da crise econdomica mundial dos anos 1930, cuja princi-
pal referéncia ¢ o conjunto de agdes consubstanciadas no
“New Deal” — resposta do governo americano, de inspiragédo
keynesiana, a depressdo que assolou a economia do pais a
época. O momento marcante na trajetéria do planejamento
governamental, contudo, se d4 com a hegemonia conquista-
da pelo pensamento keynesiano e sua defesa do intervencio-
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nismo estatal na promocao do desenvolvimento econdémico
e na melhoria do bem-estar social, ocorrida no pds-guerra
(HIRSCHMAN, 1996; CARNEIRO, 2004). Tal hegemonia
sancionou a pratica da atividade planejadora na esfera estatal
como forma de assegurar a consisténcia técnica e, com ela, a
eficiéncia e a eficacia no desenho das politicas publicas e em
seu gerenciamento.

Introduzido no mundo capitalista pelos paises desen-
volvidos, o planejamento se dissemina pelos paises da Amé-
rica Latina em meados da década de 1950, incluindo o Bra-
sil®, “onde sua utilizagdo passa a representar uma pega central
no esfor¢o de industrializa¢do da economia comandado pelo
Estado” (CARNEIRO, 2004, p. 48). Trata-se, mais espe-
cificamente, da vertente planejadora que Friedman (1991)
designa como “analise de politicas”, caracterizada formal-
mente pelo uso do conhecimento cientifico, com forte apoio
na estatistica, tendo em vista o incremento da racionalidade
técnica no processo de tomada de decisdes no campo econd-
mico e social. Enquanto perdura o esfor¢o industrializante
do governo brasileiro, a aplicacdo do planejamento se traduz
na formulagdo tanto de planos econdmicos globais como de
planos e programas setoriais e regionais, incorporando, ao
longo do processo, crescentes refinamentos metodoldgicos.
Esses refinamentos acentuam o viés tecnocratico que tipifica
o planejamento governamental entdo praticado no Pais, em
que a elaboracdo de “diagndsticos compreensivos”, abran-
gentes e exaustivos, da realidade na qual se pretende intervir
tende a se sobrepor, frequentemente, & preocupagdo com a
defini¢do clara dos objetivos e metas a serem alcangadas e
dos meios adequados para alcanga-los.

Da perspectiva urbana, o planejamento reflete tam-
bém o escopo e a natureza das politicas adotadas pelo poder
publico. Na revisdo critica que faz dos planos diretores e si-
milares empregados no Pais ao longo do século XX, Villa-
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ca (1999) destaca a prevaléncia, até a década de 1930, das
premissas do urbanismo higienista ou sanitarista, que trazem
a marca dos planos de embelezamento. E naquela década
que se elaboram os primeiros “planos diretores” nas grandes
cidades brasileiras, com o cunho eminentemente fisico-ter-
ritorial, consoante uma abordagem técnica focada no orde-
namento do uso e ocupacao do solo, que ira prevalecer até o
final da década de 1950. Entre os anos 1960 ¢ 1980, com a
criagdo de estruturas governamentais voltadas para interven-
¢des na questdo urbana’, os chamados “planos locais de de-
senvolvimento integrado”, ancorados na perspectiva do pla-
nejamento compreensivo, tornam-se objeto de fomento por
parte do governo federal (VILLACA, 1999; COSTA, 2008),
constituindo-se na principal manifestagdo do planejamento
daquele periodo. No entanto, por uma conjuncdo de fatores
variados, como a escassa ou nula autonomia municipal e
o lapso entre diagnosticos e possibilidades de intervencao,
entre outros, essas iniciativas, além de pouco abrangentes®,
nao se mostram bem-sucedidas, pouco contribuindo para a
coordenagdo das politicas enderegadas as cidades e seu ge-
renciamento.

O cenario amplamente favoravel ao ativismo estatal
na economia comeca a ser erodido ao final dos anos 1960. A
perversa combinagdo de estagnag@o produtiva, inflagdo e de-
sempregos ascendentes, somada ao crescente endividamento
dos governos, que se espraia pelas diversas economias capi-
talistas desenvolvidas em meados dos anos 1970, solapa a
hegemonia do pensamento keynesiano, que é deslocado pela
revitalizagdo da ortodoxia neoclassica e pelo monetarismo,
sob o rétulo genérico do neoliberalismo. Esse movimento
alcanga o Brasil nos anos 1980, trazendo, em seu bojo, a
percepcdo do esgotamento do modelo de industrializacao
conduzido pelo Estado (CARNEIRO, 2004), o que se faz
acompanhar do progressivo sucateamento do aparato estatal
de planejamento nas diferentes esferas de governo.
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A debacle do modelo de planejamento construido
pelo Pais no pds-guerra, contudo, no significa a “faléncia”
geral do planejamento aplicado a administracdo publica. De-
pois da proliferacdo de “planos e programas de estabiliza-
¢d0” na década de 1980, cujo reiterado fracasso contribui
para corroer ainda mais a credibilidade e, com ela, a legiti-
midade da atividade planejadora, assiste-se a “reabilitacdo”
do planejamento governamental por for¢a da Constituicao
Federal de 1988 (CF/1988), que o vincula a elaboracao da
programagao or¢amentaria (CARNEIRO, 2004). Tal proces-
so reflete a centralidade crescentemente atribuida ao contro-
le e disciplinamento dos gastos publicos, tendo em vista a
busca do equilibrio fiscal como requisito para a estabilidade
monetaria. Rompe-se, dessa forma, com o padrao de plani-
ficacdo anteriormente vigente no Pais, que se caracterizava
pela auséncia de uma preocupag@o mais efetiva com a imple-
mentacao das agdes e atividades planejadas, notadamente no
que se refere a provisdo dos meios para seu financiamento.
De peca de fic¢do, o orcamento publico se transforma num
instrumento que potencializa um controle institucional mais
solido sobre os governos, restringindo sua autonomia deci-
soria referente a definigcdo da agenda publica e, consequente-
mente, ao que planejar.

Assim como ocorre com o planejamento governa-
mental em sentido amplo, a CF/1988 também reposiciona
o planejamento urbano. Se, no primeiro caso, o processo ¢
informado por principios de responsabilidade fiscal, aten-
dendo a propdsitos de equilibrio orcamentario e estabilida-
de monetaria, no segundo, o processo ¢ informado por uma
pletora de principios, envolvendo a expansdo dos direitos
de cidadania, a descentralizagdo e a democratizacdo da ati-
vidade politica. Sdo principios que conduzem a um papel
ampliado para as municipalidades, notadamente no campo
das politicas sociais, a0 mesmo tempo em que apontam para
uma maior responsividade politica dos governantes em face
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das demandas e dos interesses da populagdo. Nos termos
postos no Texto Constitucional — reforgados, mais adiante,
pelo Estatuto da Cidade —, cabe ao planejamento urbano e,
mais especificamente, ao plano diretor, instrumentalizar as
administragdes locais com vistas a dar respostas satisfatd-
rias aos problemas socioespaciais recorrentes na realidade
das cidades brasileiras, articulando intervengdes no campo
da regulagdo da ocupag@o e uso do solo urbano, da habitacao
e do saneamento ambiental, entre outras. Trata-se de supe-
rar problemas salientes na pratica histérica do planejamento
urbano no Pais, como o estabelecimento de padrdes ideais e
inadequados para o ordenamento da dindmica socioespacial
das cidades, descolados da realidade local, especialmente ao
nao considerarem a “cidade informal” (MARICATO, 2000),
e a dissociagdo entre planejamento e gestdo (SOUZA, 2000;
MARICATO, 2001).

Esse reposicionamento do planejamento urbano de-
terminado pela CF/1988 faz um nitido contraste com a si-
tuacdo prevalecente no periodo imediatamente anterior a
sua promulgacao, tipificada, conforme Villaga (1999), pela
elaboragdo de “planos de diretrizes” ou do que o autor de-
nomina de “planos sem mapas”, os quais conformam um
contetido abrangente e vago, de dificil operacionalizagdo. O
Texto Constitucional ndo apenas reveste o planejamento de
carater sistematico, como também alarga o espectro das poli-
ticas urbanas, remetendo sua articulacdo ao plano diretor. Ao
lado disso, redefine a forma de sua elaboracdo, no sentido de
uma abordagem de conotagao politica e, portanto, conflitual,
como normalmente o sdo os multiplos processos que corpo-
rificam a vida urbana. A politizagdo da atividade planejadora
pode ser percebida na tendéncia de formulagao de planos di-
retores participativos, que se consolida nos anos 1990.

Colocadas algumas caracteristicas que tradicional-
mente balizaram as praticas de planejamento governamental
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no Pais, o argumento deste artigo € que, a partir da CF/1988
e da legislagdo posterior, constituem-se novos marcos € pre-
missas que reenquadram as praticas de planejamento urbano
e o instrumento do plano diretor. Nos termos dessas referén-
cias, ndo se trata de um novo “modelo” de planejamento,
na medida em que se desvencilharia do tecnocratismo como
elemento central, mas de uma nova logica de elaboracao,
que se norteia pelas possibilidades de democratizagdo do
planejamento e pelo horizonte de inclusdo social que lhe ¢
atribuido.

Uma perspectiva estritamente realista e cética das
praticas que tém ocorrido no ambito local no campo do pla-
nejamento e da gestdo urbana certamente apontaria para as
dificuldades, os limites e as contradi¢des desses processos,
como a elaboragdo dos novos planos diretores, os quais, ob-
viamente, ndo se podem desconsiderar. Contudo, numa pers-
pectiva afinada com os debates contemporaneos no campo
da teoria democratica, as inovacgdes e 0s avangos introdu-
zidos na legisla¢dao que, em parte, podem ser atribuidos aos
atores coletivos societdrios, constituem um novo mapa nor-
mativo nucleado pela inclusdo e democratizacao das rela-
¢oes entre Estado e sociedade. Conformam um terreno de
experimentacdo e de aprendizagens democraticas no ambito
do poder local, convergente com a noc¢do de planejamento
que Friedmann (1998) designa como aprendizagem social.

A analise empreendida compreende, além dessa dis-
cussdo introdutodria, duas se¢des principais. Na primeira
delas, procede-se a identificacdo e ao exame dos avancos
cunhados na CF/1988, no Estatuto da Cidade e, mais recen-
temente, nas resolugdes do ConCidades, que reorientam as
politicas, o planejamento e a gestdo urbanas, apontando-se
também alguns limites e contradi¢des em sua arquitetura ins-
titucional. Na segunda, apresenta-se, em carater ilustrativo,
um panorama dos desdobramentos das inovagdes institucio-
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nais introduzidas no gerenciamento das cidades, com base
nos planos diretores municipais. As consideragdes finais sin-
tetizam aspectos centrais do argumento analitico construido,
enfatizando os desafios que se colocam no tocante a efetiva
incorporagao, pelas municipalidades, dos avangos postos na
legislacao.

O processo de redemocratizagdo e o reenquadramento
das politicas urbanas locais na CF/88

O ambiente de redemocratizagdo do Pais ao longo da
década de 1980 pode ser considerado um periodo de constru-
¢do das agendas e de redefinicdo dos marcos institucionais
das politicas nacionais, em especial no campo social. Nesse
contexto, afirmam-se a mobilizacdo e a atuacdo da sociedade
civil, que constituiu frentes de ag¢@o sob diversas formas e a
partir de diversas bases — associa¢des profissionais, movi-
mentos sociais, redes de atores organizados, entre outros —,
com plataformas de cunho democratizante e voltadas para a
inclusdo e ampliacao dos direitos de cidadania. Nesse senti-
do, entre outros autores’, Dagnino (2002) destaca a possibili-
dade de transito de projetos forjados no ambito da sociedade
civil para os dominios institucionais, que ocorreu naquele
periodo.

A Assembleia Nacional Constituinte representou uma
oportunidade politica fundamental de canalizagdo dos proje-
tos e reivindicagdes societarias, em especial a partir da pos-
sibilidade de apresentagdo de emendas populares. Para além
da retomada dos direitos civis e politicos subtraidos no regi-
me autoritario, destacam-se mobilizagdes em torno de pro-
postas da ampliag@o dos direitos sociais; da descentralizagao
e autonomia municipal; e da democratizac¢do do Estado e de
suas relagdes com a sociedade, sobretudo por meio de me-
canismos e canais que incorporam dimensao participativa da
democracia. Esses aspectos constituem eixos fundamentais

136



DEMOCRACIA E INCLUSAO: NOVOS MARCOS PARA O
PLANEJAMENTO E AS POLITICAS URBANAS NO AMBITO
LOCAL A PARTIR DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

de avangos constitucionais que redesenham os marcos das
politicas publicas no Pais e reenquadram o planejamento ur-
bano e a gestdo local.

Um primeiro eixo de avanco da CF/1988 consiste no
alargamento do rol dos direitos sociais', determinado pelo
art. 6°, que inclui em 2000 o direito a moradia''. Além dos
direitos constituidos no referido artigo, deve-se notar que
cultura, patriménio cultural e meio ambiente também sdo
referidos como direitos, respectivamente, nos arts. 225, 215
e 218. O viés de inclusdo social do Texto Constitucional re-
afirma-se no conjunto da legislacdo infraconstitucional, que
constitui as balizas para as politicas sociais a partir dos anos
1990'2. De antemao, ressalta-se que, no caso da politica ur-
bana, o Estatuto da Cidade s6 veio a ser aprovado em 2001;
no caso das politicas de habitagdo de interesse social, ainda
mais tarde, em 20053,

Um segundo eixo fundamental de avangos na CF/1988
refere-se a descentralizag¢do, que se expressa inclusive nos
arranjos previstos na legislagdo infraconstitucional men-
cionada, colocando em relevo a centralidade conferida aos
municipios na gestdo e implementacdo das politicas sociais.
Mais além, o cunho fortemente descentralizador da Carta
Constitucional evidencia-se na afirmacdo dos municipios
como entes federados, na ampliagdo da autonomia politica,
fiscal e administrativa que lhes ¢é atribuida nos arts. 29 e 30 e
no alargamento de seus papéis e competéncias expressos ao
longo do texto.

O carater descentralizado do federalismo brasileiro
aprofunda-se mediante os arranjos estabelecidos no conjunto
da legislagdo das politicas sociais aprovada nos anos 1990 e
no Estatuto da Cidade, que seré adiante abordado. Com isso,
faz todo sentido, no caso brasileiro, a assercdo de Brugué
e Goma (1998) de que os governos locais contemporaneos
tém assumido centralidade na promog¢ao do bem-estar so-
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campos de politicas
setoriais. Por exem-
plo, no art. 198, re-
ferente a saude, e
no art. 204, relativo
a assisténcia social,
tem-se, como dire-
triz, a participacao
da comunidade; o
art. 29 prevé a co-
operacao das asso-
ciagdes no planeja-
mento municipal.
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cial, assumindo novos e ampliados papéis, com a complexi-
ficagdo de suas agendas politicas. De fato, podem-se iden-
tificar estudos que tém procurado mapear os novos papéis
e agendas dos governos locais, conformadores de experién-
cias inovadoras (FARAH, 1997; BRASIL, 2007; BRASIL
e CARNEIRO, 2010). Ao lado desses estudos, também se
fazem abordagens que problematizam o processo de descen-
tralizacdo e os limites, na pratica, da autonomia municipal.
Entre outras questdes que tém sido levantadas pela literatura,
Carneiro e Brasil (2007) sugerem as enormes dificuldades de
os governos locais realizarem suas atribuicdes, especialmen-
te em virtude dos arranjos tributarios, considerada a expres-
siva heterogeneidade dos municipios brasileiros quanto ao
seu porte ¢ base econdmica. Por sua vez, Pires (2004) pro-
blematiza as ambiguidades no plano de defini¢cao de compe-
téncias entre os entes federados, notadamente a imposigao
de matrizes ou padrdes de intervencdo por parte da Unido,
que inibe a criagdo de solug¢des proprias pelos municipios,
apontando a dificuldade de adaptacdo da realidade local a
normatividade nacional.

Um terceiro eixo de inovagdo, de natureza mais estru-
tural, refere-se a incorporacdo de elementos de democracia
participativa, seja por meio da referéncia ou previsdo de me-
canismos de participa¢do da sociedade — iniciativa popular
de projetos de lei, acdo popular, mecanismos de democracia
direta como plebiscito e referendo —, seja por meio da previ-
sdo da participag@o nas politicas publicas e no planejamento
municipal'. Nessa linha, pode ser observada a multiplica-
¢d0 no contexto brasileiro, desde os anos 1990, de instancias
locais de participagdo, com destaque para os conselhos mu-
nicipais. Mais especificamente no campo estrito das politi-
cas urbanas, os avancos no Texto Constitucional t€ém sido
atribuidos, em larga medida, a atuagdo do Movimento Na-
cional pela Reforma Urbana (MNRU) no periodo de rede-
mocratiza¢do do Pais.
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O MNRU configurou uma ampla frente aglutinan-
do bases sociais distintas, movimentos por moradia, redes
de associagdes de moradores, entidades sindicais e profis-
sionais e Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), que
remete ao formato de rede. Essa configuracdo, que também
pode ser observada em outras frentes atuantes no periodo,
representa uma novidade no que se refere as formas de acdo
coletiva'®>. O referido movimento apresentou a Assembleia
Constituinte uma emenda popular com 161 mil assinaturas,
nucleada em torno dos principios do direito & moradia e a
cidade, da funcdo social da propriedade e da democratiza-
¢do do planejamento e gestdo das cidades, que constituem
pilares da plataforma de reforma urbana. Sua ag¢do no pe-
riodo deu-se mediante peticdes, mobilizagdes e caravanas a
Brasilia, ao lado da atuacdo nos canais institucionais parla-
mentares (BRASIL, 2004). A emenda popular mencionada
foi assimilada parcialmente em dois artigos constitucionais
referidos a politica urbana, os arts. 182 e 183.

Em relagdo a politica e ao planejamento urbanos, de
forma geral, podem ser apontados avangos no Texto Cons-
titucional relativos a ampliacdo das competéncias e atribui-
¢des municipais e ao papel central reservado aos municipios
no enfrentamento da questdo urbana. A CF/1988 atribui am-
pla autonomia legal na area as municipalidades, ressalvadas
as competéncias e responsabilidades para os demais niveis
de governo referentes a producdo de normas gerais e a co-
operacdo conjunta na oferta de politicas publicas. O Texto
Constitucional avangou, também, na indicagao da participa-
¢do cidada, especialmente no ambito do art. 29.

O art.182 vincula a politica de desenvolvimento urba-
no executada pelo governo municipal ao objetivo de “orde-
nar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.” Tal artigo enquadra
o plano diretor como instrumento basico de politica urbana,
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5 Por exemplo,
o Movimento de
Reforma Sanita-
ria, abordado por
Menicucci e Brasil
(2005). Em Teixei-
ra (2000), tem-se
um levantamento
dos diversos mo-
vimentos, redes e
féruns atuantes nas
décadas de 1980 e
1990. Esses novos
atores convergem
com as assergoes
de Cohen e Arato
(1992) em relagéo
as formas contem-
poraneas de agao
coletiva, pautadas
por orientagbes e
légicas de atuagao
voltadas tanto para
influir nos dominios
institucionais quan-
to para os proces-
sos de construgao
de identidades e de
cunho mobilizatério.



6 A partir do estudo
comparativo das
politicas urbanas e
de saude, pode-se
remeter ao escopo
de conflitos mais
expressivos no
campo das politicas
urbanas o cunho
de atuagdo mais
institucional do Mo-
vimento de Refor-
ma Sanitaria, bem
como o estabeleci-
mento de aliangas
de espectro mais
amplo que este efe-
tuou.

Outro possivel
argumento seria
que, nas reformas
da saude e da as-
sisténcia (em re-
lagdo a moradia),
os atores teriam
conseguido  maior
visibilidade e ade-
sdo as suas ideias
e propostas no Es-
tado e na socieda-
de. (MENICUCCI E
BRASIL, 2005)

7 Brasil e Carneiro
(2010) notam ainda
que nos anos 1990,
seguindo  tendén-
cias globais, as in-
tervengdes publicas
na area social séo
reduzidas. No Pais,
a atuacdo federal
resume-se a uma
agenda minimalista,
marcada pelo recuo
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na forma de uma lei, ao requerer sua aprovacao pela Camara
Municipal. Prevé sua obrigatoriedade para cidades com mais
de 20 mil habitantes. E referencia, ainda, a fun¢io social da
propriedade, j4 enunciada como principio no art. 5°, associa-
da as exigéncias postas no plano diretor. O art. 183 constitui
um avango para a inclusdo das areas informais da cidade,
notadamente as favelas e assentamentos similares, ao tratar
do instrumento do usucapido urbano para areas de até 250m?
utilizadas para fins de moradia, e denota a consideragdo com
questdes de género, ao enunciar que o titulo pode ser conce-
dido ao homem ou a mulher.

A CF/1988, contudo, deixou, para regulamentago
posterior, inimeras questdes que, em parte, podem ser as-
sociadas a natureza conflitual dos diferentes interesses em
cena, implicando, na pratica, a manutencao do status quo e
o carater inconcluso e ambiguo do modelo de descentrali-
zagdo brasileira. No caso da politica urbana, pode-se supor
o escopo de conflitos mais expressivos, na medida em que
envolvem o direito a propriedade'®. E o que sugere a longa
tramitag@o da legislacdo que regulamenta a politica urbana
(Estatuto da Cidade), a qual iré se estender até 2001, ao con-
trario da legislagdo relativa as politicas sociais, promulgada
nos anos 1990. Tal fato implicou dbices a autonomia dos go-
vernos locais quanto a aplicagao de dispositivos constitucio-
nais e foi responsavel pela leniéncia das esferas de governo
no caso das competéncias e atribui¢des compartilhadas'’. No
entanto, mesmo nesse ambiente de arranjos contraditorios
e de constrangimentos para o efetivo exercicio da autono-
mia municipal, os governos locais de perfil mais progressista
afirmaram-se, ao longo dos anos 1990, como pontas de ino-
vac¢do, conformando novas linhagens nas politicas urbanas e
no planejamento (BRASIL e CARNEIRO, 2010).

Nesse cenario de desenvolvimento e inovagdo insti-
tucional, o MNRU rearticulou-se como Férum Nacional de
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Reforma Urbana (FNRU), ampliando suas bases, e passou
a atuar em processos de elaboracdo das leis orgénicas e dos
planos diretores de grandes cidades brasileiras. O percurso
de negociacdo e aprovacgdo do Estatuto da Cidade, que se
alonga por mais de 12 anos, envolveu um esforgo significa-
tivo desses atores organizados. No trajeto, as propostas do
FNRU relativas ao direito a cidade foram assimiladas, mas
ndo integralmente, em virtude dos conflitos e interesses dos
setores imobiliarios.

O Estatuto da Cidade: novas balizas para as politicas
urbanas, o planejamento e a gestao das cidades

Nesta se¢do, apontam-se os eixos ¢ elementos de
avanco determinados pelo Estatuto da Cidade, desembocan-
do-se no reenquadramento do instrumento do plano diretor.
Examinam-se, também, as novas referéncias normativas do
ConCidades, com destaque para a Resolucdo n° 34, de julho
de 2005.

Promulgado em 2001, o Estatuto da Cidade' apro-
fundou os avangos constitucionais relativos as politicas ur-
banas, ao planejamento e a gestdo das cidades. De fato, a
nova legislagdo ndo apenas reveste de conteudo o principio
da funcdo social da propriedade a partir de suas diretrizes,
como também instrumentaliza os municipios para realizar
esse principio e alcancar um patamar razoavel de desenvol-
vimento socialmente justo das cidades.

A despeito de seu conteudo genérico, o primeiro ca-
pitulo da referida legislagdo representa uma referéncia fun-
damental para orientar o planejamento e a gestdo urbanos.
Nele sdo elencados as diretrizes e os principios da politica
urbana e enunciado seu objetivo de “ordenar o pleno desen-
volvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade”,
conferindo, assim, primazia a tal principio. Nesse sentido,
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no campo das poli-
ticas urbanas. O re-
arranjo institucional
efetuado  conferiu
a esse campo um
espaco marginal da
estrutura ministerial,
na forma de uma
secretaria vinculada
diretamente a Pre-
sidéncia da Repu-
blica — a Secretaria
Especial de Desen-
volvimento  Urbano
(Sedu) —, com auto-
nomia, estrutura e
recursos bastante
limitados.

8 A aprovagao do
Estatuto da Cidade
tem sido tributada,
sobretudo, a atua-
cdo e mobilizagao
de atores socie-
tarios, ao lado de
outros fatores insti-
tucionais que favo-
receram seu tramite
final em 2001, como
a realizagao da Ha-
bitat + 5 pela ONU
(BRASIL, 2004;
2005). Entre os fa-
tores que podem
ser associados ao
sucesso do FNRU,
que logra influir



no processo, cabe
destacar a compo-
sicédo de sua base
social — formada por
redes de movimen-
tos e associacbes
de moradia, associa-
¢bes profissionais,
federagbes de sin-
dicatos e ONGS -,
que sustentam uma
atuagcado tanto na
linha do ativismo
quanto em espagos
institucionais como
o Congresso (BRA-
SIL, 2005). Ao lado
disso, a despeito
das conexbes com
partidos de esquer-
da, o FNRU logrou
aglutinar outras
forcas politicas de
centro (AVRITZER,
2007).

9 Cabe observar
que o art. 4° pode
constituir uma re-
feréncia didatica
para 0s governos
locais ao elencar,
de forma extensa,
0s instrumentos
de politica urbana,
desde os mais ge-
rais aos especificos
e dos tradicionais
aos novos. O mes-
mo artigo referencia
também os instru-
mentos de plane-
jamento municipal,

CADERNOS DA EscoLA DO LEGISLATIVO

pode-se afirmar que o Estatuto ressemantiza o plano diretor,
com base na centralidade do principio da fun¢éo social, com
o conteudo do art. 2° constituindo um norteamento de suas
dimensdes e possivel concretizagdo. Os incisos desse arti-
go destacam o direito as cidades sustentdveis, que aponta
para os direitos urbanos; a gestdo democratica das cidades,
por meio da participagdo cidadd; a cooperagdo entre gover-
nos e sociedade; o planejamento do desenvolvimento das
cidades; a oferta de equipamentos urbanos; a adequacao dos
instrumentos de politica econdmica, financeira e tributaria
aos objetivos do desenvolvimento urbano; a recuperacao
da mais-valia da terra urbana decorrente de investimentos
publicos; a prote¢do do meio ambiente e patriménio cul-
tural; a regularizagdo fundiaria e urbanizagdo das areas de
ocupac¢do informal da populagdo de baixa renda; e a sim-
plificagdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagio
do solo. Remetem também a ordenacao de uso e ocupagao
do solo de acordo com uma série de principios enunciados,
entre os quais “a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus da
urbanizagdo”.

A referéncia ao conteudo do art. 2° mostra-se relevan-
te para sinalizar o cunho de redistribui¢do, inclusdo social e
democratizag¢do que baliza o Estatuto da Cidade, o qual se
mostra em sintonia com as premissas e bandeiras de reforma
urbana. Mais além, deve-se considerar a grande margem de
autonomia municipal na area urbana e a possibilidade de o
Municipio selecionar os instrumentos de legislagdo urbana
que julgar adequados a realidade local. Vale dizer, o munici-
pio pode, inclusive, recorrer apenas ao plano diretor, se este
for obrigatorio, e aos instrumentos urbanisticos tradicionais,
como a legislagdo de uso e ocupagdo do solo ou mesmo a
institui¢do de Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis), se
for o caso, sem langar mao dos novos instrumentos disponi-
veis. Contudo, as diretrizes e os principios do Estatuto de-
vem ser considerados em quaisquer situag¢oes'.
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Um eixo mais estrutural de avango refere-se as pre-
missas de planejamento e gestdo democraticos, que perpas-
sam diversos artigos do Estatuto, desde o enunciado dessa
diretriz até o requisito de participag@o no processo de ela-
boracdo dos planos diretores € no processo or¢amentario. A
referida legislacdo prevé, ainda, novos instrumentos, como
o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), que explicita o
requisito de participagdo. Além desses pontos, o Capitulo IV
substancia-se na gestdo democratica das cidades. Para tan-
to, aponta, no art. 43, instrumentos como 6rgaos colegiados;
debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias; e ini-
ciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos. Na mesma direcdo, preconiza no art. 44 a gestao or-
camentaria participativa. Nos termos do Estatuto, portanto,
ndo so6 o processo de elaboracdo dos planos diretores como
sua gestdo devem ser participativos. Tendo em vista os re-
quisitos da legislagdo, o proprio plano diretor deve prever os
instrumentos de gestdo urbana democratica.

Outros avangos referem-se a regulamentaciao de no-
vos instrumentos urbanisticos aos quais os municipios po-
dem recorrer, prevendo-os, e desejavelmente ja os regula-
mentando, no respectivo plano diretor. Um ponto importante
a destacar ¢ que os novos instrumentos ndo sdo autoaplicé-
veis. Ao contrario, a aplicagdo deles depende da regulamen-
tagdo municipal de cada instrumento que o poder publico
local julgar conveniente utilizar, considerando os requisitos
do Estatuto da Cidade, que, em alguns casos, requer, ja no
plano diretor, a indica¢do das areas nas quais o Estatuto sera
aplicado.

Aqui se pode destacar a necessidade da existéncia de
bases de informagdes e cadastros atualizados no nivel local.
Da mesma forma, também se mostra necessaria a presenga
de uma capacidade municipal relativamente expressiva na
area de planejamento urbano, em virtude da complexidade
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dentre os quais se
destacam aque-
les mais basicos e
abrangentes, como
é o caso do plano
diretor e dos instru-

mentos  orgamen-
tarios  obrigatorios
(plano  plurianual,

diretrizes orgamen-
tarias e orgamento
anual).



20 Sobre o problema
de natureza tributa-
ria e financeira, ver
Carneiro e Brasil
(2007). Entre mui-
tos aspectos que
sugerem dificulda-
des técnicas e de
recursos humanos,
ver a Pesquisa de
Informacgdes Ba-
sicas Municipais
(IBGE, 2008).

2! Para o detalha-
mento e a discus-
sdo dos aspectos
juridicos e urba-
nisticos dos novos
instrumentos,  ver
Estatuto da Cida-
de: guia para im-
plementagéo pelos
municipios (POLIS,
2001), que consti-
tui uma base bem
completa.

22 Diferentemente
do IPTU progres-
sivo simples, esse
instrumento tem o
carater de sancao,
constituindo um
instrumento extra-
fiscal.
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de alguns dos novos instrumentos e da necessidade do re-
quisito de sua previsdao no plano diretor, bem como de sua
articulagdo com a legislagdo municipal de uso e ocupagao
do solo. Isso posto, a situacdo ideal ¢ de elaboragdo simul-
tanea dos dois instrumentos ou mesmo, em alguns casos, a
incorporagdo da regulamentagdo do uso e ocupacdo do solo
no proprio plano diretor. Tais requisitos sugerem dificulda-
des para a maior parte dos municipios, para além dos possi-
veis conflitos em relacdo a utilizagdo de novos instrumentos,
dada a situacdo de precariedade em relagdo aos recursos fi-
nanceiros ¢ humanos®.

Um conjunto de instrumentos de desenvolvimento
urbano regulamentado volta-se para o controle e a coibigdo
da especulacdo imobilidria e/ou para a captura da mais-valia
do solo urbano associada as intervenc¢des publicas?!. Nessa
linha enquadram-se o parcelamento, a edificagéo e a utiliza-
¢o compulsoria, associada ao IPTU progressivo no tempo?;
o direito de preempgao; a transferéncia do direito de cons-
truir; a outorga onerosa do direito de construir; e as opera-
¢oOes urbanas consorciadas. Nos dois ultimos casos, trata-se
de instrumentos que possibilitam, ainda, a obten¢do de re-
cursos por parte dos municipios, que podem ser empregados
de forma redistributiva.

A relevancia dos instrumentos mencionados ¢ indis-
cutivel, na medida em que apresentam novas possibilidades
para os governos locais lidarem com a questdo da especula-
¢do imobilidria que, associada a auséncia ou deficiéncia no
planejamento e controle do parcelamento, uso ¢ ocupacao
do solo, contribuiu decisivamente para conformar o quadro
de desigualdades socioespaciais das cidades brasileiras. En-
tretanto, sua aplicacdo envolve certo grau de complexidade
que pode ndo ter resposta a altura para expressivo nimero
de municipios, inadequadamente aparelhados no tocante a
capacidade de planejamento e de gestdo urbana. Ressalta-
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se que, especialmente nos casos dos municipios de menor
porte, uma legislagdo municipal de parcelamento, de uso e
ocupagdo do solo bem formulada, simples e periodicamen-
te revisada pode, mesmo nos casos nos quais 0s municipios
optem por ndo empregar 0os novos instrumentos, lidar, em
alguma medida, com os problemas da expansao urbana e es-
peculacdo imobiliaria.

Outro conjunto de instrumentos tem cunho includente
e volta-se para a regularizacdo fundiaria das areas informais,
notadamente as favelas, tradicionalmente excluidas do pla-
nejamento e intervencdo publica. Nesse rol tém-se o instru-
mento do usucapido urbano, aplicavel em areas privadas, e
a concessdo de uso especial para fins de moradia, aplicavel
em areas publicas?®.

O Estatuto identifica, ainda, outros instrumentos
que ja vinham sendo empregados no dmbito local, como as
Zeis*, que constituem um primeiro passo para a regulariza-
¢do e conformam o que Souza (2002: 261) referencia como
“zoneamento includente”, a medida que tem por objetivo o
reconhecimento ¢ inclusdo da cidade informal a cidade for-
mal. Conforme Fernandes (2000), esse instrumento repre-
senta um avango significativo no reconhecimento dos direi-
tos sociais no Brasil.

O reenquadramento do plano diretor constitui um ele-
mento fundamental de avanco determinado pelo Estatuto,
que amplia os casos nos quais o instrumento ¢ obrigatdrio.
Além dos municipios com mais de 20 mil habitantes, pas-
saram a ser incluidos na obrigatoriedade da elaboragdo de
plano diretor os municipios integrantes de regides metropo-
litanas e aglomeragdes urbanas, os municipios integrantes de
areas de interesse turistico, os inseridos em areas de grandes
empreendimentos ou de impactos ambientais, e aqueles em
que o poder publico pretenda utilizar instrumentos previstos
no art. 182 da CF/1988. Outro ponto de inovagao refere-se
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2 Definida por meio
de medida provisoria
seguida a promulga-
¢éo do Estatuto.

2 As Zonas Espe-
ciais de Interesse
Social (Zeis) cons-
tituiram o primeiro
instrumento aplica-
do as areas infor-
mais, implicando o
reconhecimento do
poder publico a sua
ocupagdo e a sua
afirmacao como
objeto de politica.
A origem do instru-
mento  associa-se
as plataformas dos
movimentos sociais
ao final dos anos
1970. A despeito
da auséncia de um
marco legal de po-
litica urbana fede-
ral nessa direcao,
alguns municipios



precursoramente
criaram o instru-
mento em meados
dos anos 1980 em
Belo Horizonte, Re-
cife e Diadema, ao
lado de programas
de urbanizagédo e
regularizagdo fun-
diaria constituidos
a partir da mobili-
zagao da sociedade
civil organizada, por
intermédio dos mo-
vimentos de favela-
dos e de luta pela
moradia.
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ao requisito de sua revisdo periddica, que deve ocorrer, no
maximo, a cada dez anos. Sua importancia fica evidente ao
se considerar as dindmicas de expansdo e renovagdo urba-
nas, bem como os possiveis efeitos indesejaveis da aplicagdo
da legislacao.

Considerando-se a trajetoria dos planos diretores e si-
milares na década anterior, marcada pela baixa exequibilida-
de ou efetividade dos instrumentos, o Estatuto inova também
ao recomendar sua articulacdo com instrumentos or¢camen-
tarios. Nessa perspectiva, procura propiciar o “aterramento”
dos planos, forjando a conex@o necessaria entre planejamen-
to e gestao.

Para além dos aspectos mencionados, contudo, um
ponto central de avango do Estatuto e de possivel ruptura
com os modelos e logicas anteriormente prevalecentes no
planejamento e gestdo das cidades refere-se aos requisitos
de participagdo. De fato, alguns atores sustentam que o prin-
cipal nicleo de inovagdo dos novos planos diretores vincula-
se a possibilidade de democratizacdo e politizacao do plane-
jamento (VILLACA, 1999; RIBEIRO e CARDOSO, 1997;
BRASIL, 2004). Para Villaga (1999: 235-236 apud BRASIL
e CARNEIRO, 2010), essa politizagdo imprime, a década
de 1990, o carater de um possivel marco divisor na historia
do planejamento brasileiro. Em contraposi¢do aos modelos
tradicionais de planejamento e a nog¢ao de gestdo urbana afi-
nada com premissas neoliberais, as novas premissas de pla-
nejamento reconectam as dimensoes técnica e politica.

Na sintese feita pela POLIS (2001:40), o plano di-
retor define-se com base em uma leitura da cidade concre-
ta como “um conjunto de regras orientadoras da acao dos
agentes que constroem e utilizam o espago urbano” e aponta
para a dimensao politica e pactuada do planejamento e da
gestdo urbana. Nessa linha, “as novas praticas substituem o
plano que prioriza tudo — ou seja, ndo prioriza nada — pela
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ideia de plano como processo politico, por meio do qual o
poder publico canaliza esfor¢os, capacidade técnica e poten-
cialidades locais em torno de alguns objetivos prioritarios”
(POLIS, 2001:40).

Nota-se também que os processos de participacdo apre-
sentam desafios de toda ordem, demandando esforgos ¢ dis-
posigdo tanto dos governos quanto da sociedade civil para a
qualidade desses processos e sua efetividade, tendo em vista a
inclusdo como horizonte®. Sobre a questdo, Souza (2002:72)
alinhava as inimeras dificuldades defrontadas no processo,
inclusive oriundas do tecnocratismo. De acordo com o autor,
a nova logica de planejamento “implica obstaculos relativa-
mente maiores e, se ndo o alargamento, a explicitagdo dos
conflitos urbanos”, na medida em que se pauta na superagao
de uma ordem urbana configurada ha longa data, de padrdes
tradicionais de acdo estatal e de relacdo Estado-sociedade.

Outras recomendacdes a serem consideradas no pro-
cesso participativo de elaboracdo dos planos diretores e de
sua gestdo apresentam-se em diretivas do Ministério das
Cidades (MCidades) e nas resolugdes do Conselho Nacio-
nal das Cidades (ConCidades). Com a criacdo do Ministério
das Cidades em 2003, do Conselho das Cidades em 2004 e
dos ciclos de Conferéncias Nacionais das Cidades em 2003,
nota-se a reintegragdo efetiva das politicas urbanas em suas
varias areas?, na agenda do governo federal e no seu campo
de intervengao.

E relevante destacar que, desde sua criagdao, o MCi-
dades tem atuado sob varias frentes — capacitacao, producao
de material, suporte técnico e financeiro)?’ —, no sentido de
incentivar os municipios a elaborarem seus planos diretores
e fortalecerem suas capacidades de planejamento e de ges-
ta0%. Ao lado disso, o ConCidades tem produzido uma série
de resolugdes relativas as politicas urbanas, que constituem
avangos normativos®.

147

% Para a discus-
sdo dos processos
de participagdo no
planejamento e
politicas  urbanas,
seus potenciais e
dificuldades,  ver,
entre outros, Brasil
(2004; 2007; 2009).

% O MCidades esta
organizado em
quatro Secretarias
(Transportes e Mo-
bilidade; de Habita-
¢éo; de Saneamen-
to; e de Programas
Urbanos), que es-
truturam suas res-
pectivas  politicas
em implementagéo.

27 Nota-se, aqui,
que a Secretaria
de Estado de De-
senvolvimento Re-
gional e Politica
Urbana de Minas
Gerais (Sedru-MG),
por intermédio da



Superintendéncia

de Desenvolvimen-
to Regional, tem
atuado com os mu-
nicipios na diregéo
do fomento ao pla-
nejamento urbano
e na elaboragéo de
instrumentos  juri-
dico-urbanisticos

em sintonia com as
premissas do Es-
tatuto da Cidade,
especialmente  no
que se refere aos
planos  diretores.
Nessa linha, a re-
ferida  superinten-
déncia tem desen-
volvido programas
e acdes de fortale-
cimento de capaci-
dades  municipais
e de suporte e as-
sessoramento aos
governos locais.
Ao lado disso, no
ambito de atuacéo
da Sedru destaca-
se, ainda, a recente
criagao de um novo
arranjo institucional
de gestdo da Re-
gido Metropolitana
de Belo Horizonte,
composto do Con-
selho Deliberativo
de Desenvolvimen-
to  Metropolitano,
da Agéncia de
Desenvolvimento

Metropolitano e da
Assembleia Me-

CADERNOS DA EscoLA DO LEGISLATIVO

Nessa linha, a Resolugdo n° 34, do ConCidades, cons-
titui uma referéncia importante para a elaboragdo dos planos
diretores, cabendo mencionar sumariamente as principais
inovagodes institucionais que introduz. Um ponto central
consiste na especificagdo que faz do contetido minimo dos
planos diretores, constituido pelas agdes e medidas voltadas
para assegurar o cumprimento da fun¢@o social da cidade e
da propriedade; a previsdo de temas prioritarios e estratégias
para o desenvolvimento e reorganizagao territorial do muni-
cipio; e os instrumentos de politica urbana previstos no art.
42 do Estatuto da Cidade. O art. 2° dessa resolugdo avancga
ao preconizar parametros normativos que t€ém em vista ga-
rantir a fungdo social da cidade e da propriedade, cabendo ao
art. 3° estabelecer parametros objetivos para tal finalidade.
O art. 5° se encarrega de definir pardmetros para as Zeis,
indicando a relevancia desse instrumento de inclusdo social.
Por fim, os arts. 6° e 7° inovam no que diz respeito a gestdo
democratica das cidades, requerendo a definicdo no plano
diretor de um sistema de acompanhamento e controle demo-
cratico mediante a criagdo de instancias participativas. Ao
avancar em relagdo ao contetido do Estatuto da Cidade, a
resolucdo estabelece, portanto, uma série de parametros nor-
mativos para os novos planos diretores e se mostra, assim,
valiosa como balizamento para os processos de sua formula-
¢do, acompanhamento e avaliagdo. Uma observagao adicio-
nal em relagdo ao contetido da Resolucdo n° 34 refere-se a
diversos pontos que sugerem uma visao integrada ou mesmo
intersetorial da politica urbana a ser encampada pelos planos
diretores.

Cabe destacar, ainda, a partir da atuacdo do ConCida-
des, a criagdo em 2005 do Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social (SNHIS)*, com seu respectivo fundo a ser
gerido pelo Conselho Nacional de Habitagdo (CNH). Nessa
linha, requer-se que os municipios criem, até dezembro de
2010, conselhos e fundos de habitagdo, bem como elaborem
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seus planos de habitagdo, o que coloca em foco, mais uma
vez, a necessidade de capacidade técnica e financeira no am-
bito local.

Um panorama geral dos novos planos diretores no
contexto brasileiro

As duas secdes anteriores exploraram os avangos € as
novas balizas para as politicas e o planejamento urbanos no
ambito municipal, com destaque para o reenquadramento do
instrumento do plano diretor. A partir da discussio efetuada,
destaca-se ainda que a CF/1988, o Estatuto da Cidade e as
resolucdes do ConCidades constituem um ponto de partida,
cabendo aos municipios incorporarem as novas premissas e
instrumentos em suas respectivas politicas urbanas. Nesta se-
¢do, delineia-se, com finalidade ilustrativa, um panorama ge-
ral de como tais avangos tém-se apresentado nos municipios
brasileiros, com foco especialmente nos planos diretores.

O quadro encontrado ao final dos anos 1990 ndo se
mostrava muito promissor quanto a assimila¢ao dos avangos
do Texto Constitucional, como demonstra pesquisa realizada
pelo IBGE (2001). De acordo com os dados dessa pesqui-
sa, 503 municipios haviam elaborado seus planos diretores
no periodo compreendido entre 1989, imediatamente apds a
aprovacdo da Constitui¢do Federal, e 1999, pouco antes da
aprovacdo do Estatuto da Cidade. Entretanto, em cerca de
40% dos casos, o plano diretor estava desatualizado e, certa-
mente, fora elaborado nas concepgdes em circulacdo até os
anos 1980. A despeito dessa relativizagdo, cabe notar que a
elaboragdo de planos diretores entdo ocorrida se da no am-
biente de debates e retematizacao da questdo urbana e da de-
mocratizagdo da gestdo das cidades, incorporando, portanto,
alguns aspectos que serdo regulamentados pela nova legisla-
¢d0. No mesmo sentido, indica-se um discreto acréscimo no
numero total de municipios que dispdem de Plano Diretor
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em 2001 (IBGE, 2003), que passa para 980, correspondendo
a 17,6% do total (BRASIL e CARNEIRO, 2010).

O quadro relativo a existéncia de plano diretor nos
municipios brasileiros em 1999 (IBGE, 2001) endossa o su-
posto de que, quanto maior o seu porte — ¢ pressuposta a
complexidade da estrutura urbana local —, maior a necessi-
dade do plano. Assim, no caso dos 26 municipios com mais
de 500 mil habitantes, apenas um ndo dispunha de plano
diretor; na faixa entre 100 e 500 mil habitantes, 70% dispu-
nham do instrumento; na faixa entre 20 e 50 mil, a despeito
da obrigatoriedade constitucional, apenas 27% cumpriam o
dispositivo legal; propor¢do que se reduz para meros 9% do
total no caso dos municipios com menos de 20 mil habitan-
tes — faixa populacional para a qual ndo hé obrigatorieda-
de de aplicagdo do instrumento. Por sua vez, os dados mais
atualizados indicam a tendéncia de ampliacdo do emprego
do plano diretor, que, em 2008, alcangou 33,8% do total de
municipios (IBGE, 2008). Considerando os casos nos quais
o instrumento ¢ obrigatorio, correspondentes a 1.682 muni-
cipios, a ampla maioria havia cumprido o dispositivo legal,
ou seja, 92,58 % do total (BRASIL, MCidades, 2007).

Um primeiro ponto que deve ser problematizado na
adocdo dos novos planos refere-se ao processo de elabora-
¢do, se realizado pela equipe das prefeituras ou se por meio
de terceirizacdo. Conforme dados do MCidades (2007), a
terceirizagdo, total ou parcial, ocorreu em 58% dos casos,
num universo de 1.552 municipios pesquisados. Em mais de
um terco desses casos, a terceiriza¢do refere-se a todos os
trabalhos de elaboragdo do plano. Tal fato parece indicar a
baixa capacidade técnica das equipes municipais ¢ 0s pro-
blemas relativos as bases de informacgdes requeridas — ques-
tdes vistas na se¢do anterior.

Nos processos de elaboragdo dos planos diretores,
as prefeituras recorreram a universidades, ONGs, empresas
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de consultorias, profissionais autdbnomos € mesmo a 0rgaos
publicos, que compdem um conjunto de atores bastante va-
riado. Disso advém resultados possivelmente heterogéneos
quanto a qualidade dos processos e dos planos. Contudo,
mesmo no melhor cenario — processo bem conduzido resul-
tando em um plano de qualidade e enraizado na realidade
local —, ndo ha como descurar o problema da dificuldade de
sua assimilagdo e implementagdo por parte da equipe local.

Uma questdo central em relacdo ao processo de for-
mulagdo dos planos diz respeito a participagdo. De acordo
com a mesma pesquisa, os novos planos diretores, na maio-
ria dos casos, atenderam aos requisitos de participacdo em
sua elaboracdo. No entanto, a despeito da centralidade con-
ferida a gestdo democratica das cidades pelo Estatuto da Ci-
dade, apenas 21% dos planos diretores elaborados previram
a participagdo no acompanhamento de sua implementacao
(BRASIL, MCidades, 2007). Ressalta-se que aqui se apre-
senta um panorama, nao se podendo avaliar a qualidade dos
processos de adesdo ao instrumento, certamente heterogéne-
os nos diversos contextos, o que reflete a variedade de atores
envolvidos e de suas logicas de atuagio. E o que sugerem
alguns estudos comparativos, como o realizado por Valle
(2007), que mostra situagdes diversas quanto a amplitude
e ao alcance dos processos participativos na elaboragdo de
planos diretores em municipios mineiros.

Quanto ao contetido dos planos em relagdo aos ins-
trumentos, cabe examinar inicialmente as Zeis, que se en-
derecam a inclusdo socioespacial das areas informais das
cidades, mais especificamente as favelas, de modo que
sua aplicacdo vincula-se a existéncia desses assentamen-
tos. Como mencionado, o instrumento foi precursoramente
aplicado precedendo a edi¢do do Estatuto da Cidade. Vale
lembrar que o texto da referida legislagdo apenas referencia
as Zeis no rol dos instrumentos juridico-politicos de politica
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urbana, enquanto a Resolu¢do n° 34, do ConCidades, avan-
¢a no estabelecimento de diretrizes para sua utilizagdo. Em
2001, antes da promulgacdo do Estatuto da Cidade, 11,6%
do total dos municipios dispunham das Zeis; propor¢ao que
se mostra expressiva ao se considerar a existéncia de favelas
em ndo mais que 28% dos municipios, correspondendo em
geral aqueles de médio e grande porte (IBGE, 2003). Se-
gundo pesquisa realizada pelo MCidades (2007), 21% dos
planos diretores previam a instituicdo das Zeis, o que pode
ser considerado como a possivel ampliagdo no emprego do
instrumento determinado por sua institucionalizacao.

Interessa salientar que as Zeis constituem tdo somen-
te um ponto de partida para a regularizagdo urbanistica e
fundiaria, cabendo referenciar as possibilidades de aplica-
¢do dos demais instrumentos dispostos no Estatuto da Ci-
dade para essa finalidade. Desde o Texto Constitucional,
compdem o repertorio de instrumentos o usucapido urbano
individual e coletivo, passivel de aplicagdo em terras parti-
culares; a concessdo de uso especial para fins de moradia,
para o caso de terras ptblicas; e a regulamentacao suplemen-
tar do instrumento de concessdo de direito real de uso, an-
terior ao Estatuto, para os casos de programas habitacionais
em areas publicas. Quanto a disseminacdo dos programas
de regularizagdo, cabe notar que, segundo dados recentes
do IBGE (2008), 17,2% dos municipios brasileiros dispdem
de programas de urbanizagdo de areas informais e 25,4%,
de programas de regularizacdo fundiaria. No caso de mu-
nicipios com mais de 500 mil habitantes, os programas de
regularizacdo fundidria saltam para 91,9% do total. Ainda
que tais areas ndo tenham se estabelecido como prioridades
de investimentos publicos mais intensivos e concentrados,
capazes de possibilitar a relativa equalizacdo das condigdes
de infraestrutura e servigos urbanos com o tecido formal da
cidade, ¢ indiscutivel que se apresentam, hoje, como objeto
perceptivel de intervencgao.
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Em relacao aos instrumentos regulamentados pelo Es-
tatuto da Cidade, a pesquisa realizada pelo MCidades (2007)
mapeou sua previsao nos planos diretores ou em legislacao
especifica nos casos de municipios com obrigatoriedade de
elaborag@o de plano diretor®’. De acordo com essa legisla-
¢do, o Parcelamento e Edificagdo Compulsorios foi previs-
to em 62,4% dos casos; o IPTU Progressivo no Tempo, em
68,4%; o Direito de Preempc¢ao, em 60,6%; a Transferéncia
do Direito de Construir, em 57,9%; as Operacdes Urbanas,
em 53,4%; a Outorga Onerosa do Direito de Construir, em
45,4%; e a definicao de critérios para os Estudos de Impacto
de Vizinhanga, em 62,2% do total. Esses dados permitem tao
somente sinalizar a difusdo dos novos instrumentos no caso
dos municipios obrigados a elaborarem plano diretor, o que
parece efetivamente ter ocorrido sobretudo ao se conside-
rar que em virtude da diversidade das realidades locais, nem
sempre a previsdo do rol de novos instrumentos se mostra
pertinente, configurando-se, assim, como uma mera forma-
lidade, na linha da adesdo cerimonial a prescri¢des institu-
cionais discutida pelo novo institucionalismo socioldgico®.
Tal interpretacdo ¢ corroborada pela observagdo de que, em
muitos casos, 0s instrumentos sao previstos nos planos sem
0 concomitante avango quanto aos aspectos relativos a sua
regulamentagdo — razdo que impede a implementagdo. Ao
lado disso, mesmo nos casos de regulamentacao, ndo se pode
supor que venha a ocorrer a aplicagdo posterior.

Ja no que se refere a gestdo democratica das cidades,
que constitui um ponto central no Estatuto da Cidade, em
muitos casos os planos ndo chegam a prever instancias par-
ticipativas com vistas a sua gestdo, ao seu acompanhamento
e a sua avaliacdo. Em outras palavras, instrumentos dispen-
séveis, ja que ndo aplicaveis, sdo com frequéncia contem-
plados no texto do plano diretor, enquanto uma diretriz nor-
mativa, de aplicacdo geral, que deveria ser cumprida, nem
sempre o €, 0 que a seletividade prevalecente na observancia
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dos dispositivos legais no Pais e sua contraface, a relativa
frouxidao do arranjo institucional capaz de impo-la.

O Estatuto, contudo, refere-se a um conjunto de ins-
tancias de participacdo que ndo se prendem ao plano diretor.
A esse respeito, observa-se que se tém multiplicado, no con-
texto brasileiro posterior a CF/1988, as instancias de parti-
cipagdo sob diversos moldes, formatos e arranjos institucio-
nais. O conjunto de tais experiéncias nas politicas urbanas
envolve conselhos e outros orgaos colegiados; Or¢amentos
Participativos (OPs); conferéncias municipais; além de es-
pacos transitorios ou episddicos — debates e audiéncias pl-
blicas —, voltados para discussdes especificas ou atinentes a
casos de conflitos ambientais e urbanos. Com o intuito de
proporcionar uma visdo panoramica, sdo examinadas aqui
as experiéncias relativas aos conselhos municipais, espe-
cialmente pela magnitude do fendmeno nos anos 1990, ¢ ao
Orcamento Participativo, pelo seu formato deliberativo ino-
vador. Cabe notar ainda a relevancia das Conferéncias das
Cidades, que tém sido realizadas nas trés esferas de governo
desde 2003, mas que ndo constituirdo objeto de estudo.

De modo mais geral, os dados do perfil dos muni-
cipios referentes a 1999 ja refletiam a expressdo dos con-
selhos locais. Naquele ano, foram contabilizados 26,9 mil
conselhos nos municipios brasileiros, com uma média de 4,9
conselhos por municipio, alcangando 7,92 no caso daqueles
com populagdo superior a 500 mil habitantes (IBGE, 2001).
Prevalecem, nesse cenario, os conselhos gestores de poli-
ticas publicas, em decorréncia dos dispositivos da propria
Constituicdo Federal ou de legislagdo federal complementar
subsequentemente aprovada. Isso leva a supor que a previ-
sdo legal, atrelada a condicionalidade no repasse de recursos
pelo nivel federal de governo, constitui um elemento pro-
pulsor decisivo da implantacdo desses espagos participativos
(BRASIL, 2007; BRASIL e CARNEIRO, 2010).
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Observa-se uma propor¢ao notadamente menor de
conselhos setoriais nos campos das politicas nos quais sua
criagdo ndo esta sujeita a exigéncia ou previsdo legal, além
de descolada de algum mecanismo de indugdo, como o citado
repasse de recursos para a aplicacdo numa dada politica pu-
blica. Porém, exatamente esses casos merecem atencao, por
se tratar de iniciativa autdbnoma dos governos municipais e de
criagdo de espacos de participagdo, como ocorrem nos casos
dos Conselhos de Politica Urbana ou de Desenvolvimento
Urbano, presentes em 6% dos municipios em 2001, conforme
dados do IBGE (2003). Com a aprovagao do Estatuto da Ci-
dade, observa-se uma tendéncia a ampliagdo de seu nimero
ao longo dos anos mais recentes, como mostra pesquisa do
IBGE (2008), segundo a qual a frequéncia dessas instancias
de participagdo alcanga 19,2% dos municipios brasileiros. Na
mesma dire¢do, amplia-se a presenca de Conselhos de Habi-
tacdo, constatados em 30,7% do total (IBGE, 2008).

No caso do OP, registram-se em 2000 um total de 103
municipios que desenvolviam tal experiéncia (RIBEIRO e
GRAZIA, 2002). Embora ndo se trate de um numero expres-
sivo de municipios, € significativa sua difusdo no periodo de
uma década, bem como seu transbordamento para além do
espectro dos governos petistas que o cunharam. No perio-
do 2001/2003, o Projeto Democracia Participativa (UFMG,
2009) contabiliza 194 experimentos dessa natureza (BRA-
SIL e CARNEIRO, 2010).

O panorama sucintamente tragado, entretanto, apenas
sugere a expansao na previsdo dessas instancias participa-
tivas pelos governos locais, ndo permitindo consideracdes
relativas ao funcionamento efetivo delas. Segundo Brasil
(2005), pode-se afirmar que o conjunto das instancias parti-
cipativas pauta-se pela heterogeneidade quanto a amplitude,
ao alcance e a efetividade, bem como quanto a qualidade
dos processos de participagdo e de deliberagdo. Indo além,

155



CADERNOS DA EscoLA DO LEGISLATIVO

a abordagem de tais experiéncias na literatura indica, a des-
peito de problemas e limites que as revestem, a dimensao de
aprendizagem coletiva dos governos e da sociedade ao lado
da dimensdo de controle publico, assim como a ocorréncia
de inovagdes nas politicas urbanas locais por elas engendra-
das, sobretudo de carater normativo.

Consideragoes finais

O exame das politicas urbanas brasileiras no sécu-
lo passado permite observar os avangos normativos desde a
CF/1988 e o Estatuto da Cidade, que incorporam elementos
da agenda movimentalista de reforma urbana. Como discuti-
do, em ambos o0s casos apresentam-se inovacdes institucionais
importantes no tocante ao direito a cidade e a moradia, bem
como a democratizagdo do planejamento e da gestdo urbana.
O Estatuto da Cidade conflui para uma logica de planejamen-
to que rompe com os padrdes tradicionalmente aplicados no
Pais, especialmente ao assentar-se na participagao cidada.

A progressiva difusdo das inovagdes institucionais
com 0s municipios sinaliza na direcdo de sua instituciona-
lizagdo, notadamente no que se refere ao plano diretor, cuja
elaboragdo apresenta-se praticamente generalizada nas mu-
nicipalidades para as quais ha o imperativo legal de uso. A
discussdo efetuada, contudo, aponta para alguns limites e
contradi¢cdes nesse processo, em que se destaca o risco de
adesdes meramente formais as referidas inovagdes, o que se
insinua na ocorréncia de previsdo de alguns dos novos ins-
trumentos instituidos em situacdes nas quais eles ndo sdo
pertinentes, ja que ndo sdo aplicaveis. O risco do formalis-
mo constitui um dos principais desafios a serem enfrentados
quando se tem em vista a desejada concretizagdo dos direitos
a cidade e a moradia.

Somada a esse risco, ha que se acrescentar a relati-
va complexidade técnica e operacional das inovagdes ins-
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titucionais, que demandam a existéncia de uma administragdo
adequadamente aparelhada para aplica-las. A expressividade da
terceirizagdo, total ou parcial, na elaboracdo do plano diretor —
observada em mais da metade dos municipios que dispdem
do instrumento — constitui um indicio de baixa capacidade
técnica e gerencial no ambito local. Além das dificuldades
que cria no tocante a materializacdo daquilo que foi plane-
jado, reproduzindo a disjun¢do entre planejamento e gestao
recorrente na historia brasileira, o déficit de capacidade re-
presenta um Obice a que as inovagdes colocadas a disposi¢ado
das municipalidades sejam efetivamente mobilizadas para as
finalidades a que se prestam, ou seja, intervir nas dinamicas
de desigualdade, segregacdo e exclusdo socioespacial. Tal
cenario sugere a relevancia de iniciativas voltadas a resolu-
¢do ou, pelo menos, minimizag¢do do problema, o que impli-
ca reconhecer a importancia da profissionalizagdo na esfera
da administragdo publica, superando o mito de que qualquer
elevagdo de gasto com pessoal ¢é ineficiente ou contrario aos
interesses da coletividade.

Por fim, mas ndo menos importante, a participagdo
da sociedade, prevista para ocorrer tanto nas acdes de pla-
nejamento quanto nas da gestdo da cidade, tem acontecido
sobretudo no ambito desta Ultima. Entre as diversas instan-
cias abertas a participagdo da populacdo, sobressaem-se 0s
conselhos locais vinculados a gestdo de politicas publicas,
especialmente no campo das politicas sociais para as quais
s30 obrigatdrios. A observancia de sua presenga em situa-
¢des nas quais nao ha obrigatoriedade de constitui-lo indica
que se trata de arranjo institucional ja consolidado. Nesse
sentido, as dificuldades e contradicdes nos processos de
aprofundamento democratico e de concretizagdo dos direitos
urbanos, que reconhecidamente ocorrem, ndo invalidam os
avancos que tém sido construidos, especialmente com base
nas novas relagdes que se vém estabelecendo entre Estado e
sociedade. Reside aqui, possivelmente, o principal potencial
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para a aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade e,
com ela, a qualificagdo mais justa da estrutura urbana no to-
cante ao acesso a terra ¢ a habitac3o.
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