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Resumo

Este artigo propde uma discussao sobre o planejamento das cidades na busca por qualidade de vida
para as pessoas e propde a reflexao sobre o crescimento demogréifico e urbano nas cidades brasileiras,
situacdo vivenciada também em muitas cidades do mundo, como mostram os dados da ONU e o
debate do Habitat III, que colocou o direito a cidade como um compromisso mundial. No Brasil este
direito € previsto diretamente na Lei Federal 10.257/2001, que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constitui¢do Federal de 1988. Dos gestores governamentais se espera uma adequada leitura de seu
territério na busca por solugdes reais e de interesse da comunidade, formado por grupos distintos
e até mesmo conflitantes, para se atingir a justiga social, através de um Plano Diretor trabalhado

de forma holistica.

Palavras-chave: Plano Diretor; Urbanismo; Estatuto da Cidade; Gestdao Territorial;
Mobilidade

Abstract

This article proposes a discussion about the city planning regarding quality of life for people.
Examining the growth patterns of Brazilian cities, a situation also experienced in many cities around
the world, as shown by the United Nations reports and the Habitat Il debate that placed the right to
the city as a global commitment. Legal right provided by Federal Law 10.257 in 2001, which
regulates articles 182 and 183 of the Federal Constitution of 1988. Government managers expect an
adequate knowledge of their land to achieving its objectives for the community, formed by distinct
and even conflicting groups, to accomplish social justice, through a holistic view of Municipal
Master Plan.
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1. Introducao

Este artigo chama a ateng¢ao para o fato de que ha 15 anos o Estatuto da Cidade ja colocava
o direito a cidade como algo a ser buscado pelos Gestores Municipais, no entanto, 0s
indicadores mostram o crescimento das desigualdades. Esse assunto ganha cada vez mais
relevancia, uma vez que estudos da ONU (ONU, 2016) apontam a tendéncia de crescimento
do processo de urbanizacao, tanto no Brasil quanto no mundo.

Segundo Canzian (2016), “em mais de duas décadas, desde o inicio da chamada Nova
PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) em 1992, nunca renda e
desigualdade pioraram juntas no pais”.

Este assunto é de relevancia global, pois pela primeira vez um acordo mundial da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) insere o direito a cidade como compromisso. Este
debate aconteceu no Habitat III, realizado em Quito, Equador, em outubro de 2016.

Segundo a ONU “mais de dois ter¢cos da populacdo global moram em cidades mais
desiguais do que ha 20 anos”, e desde 2007 a maior parte da populagdo mundial esta vivendo
em cidades. (ONU, 2016).

No Brasil, devemos considerar avancos na legislacao, uma vez que ha 15 anos, o Estatuto
da Cidade em sua primeira diretriz, contida no artigo 2°, aborda a questao do direito a cidade,
e indo além, se refere a cidade sustentdvel, “I — garantia do direito a cidades sustentdveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes” (Lei Federal n® 10.257/2001). No entanto, verifica-se o descompasso entre
o que foi preconizado e a realidade urbana.

A complexidade dos assuntos intrinsecos ao tema e os recursos financeiros para
implantacdo dos preceitos relativos as cidades sustentdveis ndo sdo temas faceis de serem
trabalhados, tanto no Brasil como em outros paises.

O conceito de cidade sustentavel, condicao utdpica no Brasil atual, tira o foco do conceito
de planejamento urbano sustentavel que Souza (2012) define como desenvolvimento urbano
alternativo. Este deveria valorizar e fomentar as secretarias ou institutos que trabalham com
o tema. Cabe ressaltar que quem conhece o territério hoje, muitas vezes sdo as secretarias
municipais da fazenda, cuja funcdo é a arrecadac@o do IPTU e outras cobrancas fiscais, e
ndo a geracao de conhecimento para tomada de decisdo para o municipio, fun¢do que poderia
ser desempenhada pelos Cadastros Técnicos Multifinalirarios. Entretanto, um dos entraves
para a implantagdo destes, segundo Silivi, Figueiredo e Vasconcellos (2016), é exatamente
a cultura das secretarias da fazenda em controlarem o cadastro.

Além disso, o proprio Governo Federal, através de Programas como “Minha Casa Minha
Vida” inseriu em vdrios projetos a populacdo de baixa renda nas dreas de expansao urbana
(FIX; PEREIRA, 2013), em detrimento da utilizacdo das &reas centrais providas de
infraestrutura e servigos ja instalados, com ociosidade de capacidade, exigindo dos
municipios e outras entidades governamentais investimentos em sauide, seguranca, coleta de
lixo, saneamento, educacao, lazer, transporte € outros servicos.

Portanto, hoje muitos municipios brasileiros vivem em descumprimento com as
legislagdes de “ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana
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em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio
ambiental” (Lei Federal n° 10.257/2001), conforme mostra a Pesquisa de Informagdes
Baésicas Municipais — MUNIC, realizada pelo IBGE no ano de 2015 (IBGE, 2016). Este
estudo mostra que dentre os municipios com mais de 20 mil habitantes 89,2% possuem Plano
Diretor, mas somente 58,6% de todos os municipios possuem lei municipal sobre
zoneamento ou uso e ocupagao do solo e 50,6% possuem lei municipal sobre zona ou drea
de interesse social. Esses nimeros mostram o descompasso existente entre os Planos
Diretores e os instrumentos necessarios para a gestdo municipal.

2. O crescimento urbano e demografico

O crescimento demografico concentrado nas dreas urbanas, principalmente nos paises nao
considerados desenvolvidos, é uma preocupacao global.

Hoje mais da metade da populacdo mundial estd morando em cidades, segundo o relatério
Perspectivas da Urbanizagao Mundial Organizagao das Na¢des Unidas (ONU) realizada pelo
Department of Economic and Social Affairs (DESA). Essa ocupacdo territorial, sem
ordenamento, planejamento e gestdo territorial esta deixando grande parte da populagao a
margem do desenvolvimento sécio-econdmico-cultural das cidades em que ocupam. (ONU,
2015)

Em 2007, pela primeira vez na histdria, a populacdo urbana ultrapassou a populacao rural,
com a tendéncia de crescimento do fluxo populacional para as cidades, conforme ilustra
Grifico 1:

Figure L1. The world’s urban and rural populations, 1950-2050
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Gréfico 1: Populagdo mundial urbana e rural, 1950-2050. Fonte: ONU, 2015, p.7

No Brasil, a taxa de urbanizacdo € ainda maior. O Censo do IBGE de 2010 informa que
passamos de 75,59% em 1991 para 84,36% em 2010, conforme o Gréfico 2.

Mais recentemente, a combinacao entre a alta taxa de urbanizagdo e o aumento da pobreza social
tem levado ao fendmeno crescente da urbanizacdo da pobreza. Os impactos socioambientais
desse processo tém sido equiparados as consequéncias de enormes desastres naturais dos quais
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— ainda — o pais tem sido poupado. Uma caracteristica estrutural do crescimento urbano no Brasil
€ que, ao longo das décadas de crescimento das cidades, a maioria da populagdo somente tem
tido acesso a terra urbana e a moradia mediante processos informais, e a taxa de crescimento da
informalidade urbana tende a ser muito superior a taxa de crescimento da pobreza.
(FERNANDES, 2006, p.18)

Taxa Brasileira de Urbanizacao

an
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Griéfico 2: Taxa Brasileira de Urbanizagdo. Fonte: elaborado pelas autoras,
IBGE, 2011.

Segundo o mesmo relatério da ONU, em 2050 o Brasil terd 91% da sua populacio
vivendo em dreas urbanas, o que equivale a cerca de 210.238.000 habitantes nas cidades.

Loch € enfético ao colocar que:

Se o governo investir em conhecer o que € o territdrio, caracterizando 0s seus recursos naturais
renovdveis e ndo-renovaveis, serd o primeiro passo para a estruturagdo de politicas de ocupagao
de forma racional em relagdo a sua aptiddo, respeitando-se as condi¢des ambientais que sdao
particulares de uma regido para outra, chegando-se as diferencas de uma drea para outra. (LOCH,
2005, p-83 ¢ 84)

O mesmo estudo da ONU (2015) informa que a maior parte do crescimento urbano nao
ocorrerd nas grandes cidades, mas em cidades menores, onde as taxas de pobreza sdo mais
elevadas. Como o planejamento urbano tem a propensdo de ser mais fragil em cidades
menores, ja existe a tendéncia do processo de favelizacdo, invasdo e ilegalidade do terreno
ocupado, podendo ser em dreas de risco ambiental, gerando deterioracdo da qualidade de
vida e contribuindo para o crescimento desordenado e excludente.

Nao se pode generalizar o desenvolvimento das cidades, como elucida Santos (2012),
existe uma grande diferenca entre o desenvolvimento urbano das cidades europeias e o dos
paises subdesenvolvidos.
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A urbanizacdo dos paises subdesenvolvidos foi mais recente e mais rdpida, efetuando-se num
contexto econdmico e politico diferente daquele dos paises desenvolvidos. Tem caracteristicas
originais, que a diferenciam nitidamente da urbanizagao deste tltimo grupo de paises. (SANTOS,
2012, p. 20)

e conclui:

A urbanizacdo nos paises subdesenvolvidos foi retardada. Os processos verificados nos paises
subdesenvolvidos foram superpostos no tempo, enquanto nos desenvolvidos eles aparecem em
momentos diferentes. (SANTOS, 2012, p. 19)

Devido ao impacto do crescimento urbano desordenado e suas projecdes de crescimento,
o Planejamento e a Gestdo Urbana sao considerados fatores decisivos para as cidades nas

proximas décadas.

Esta problemaética € ilustrada por Saboya (2007) conforme Fluxograma 1.

Processode | gera__,) pjang Diretor
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Fluxograma 1: Funcionamento do plano diretor como instrumento de integragao
entre o planejamento e a gestdo urbana. Fonte: SABOYA, 2007, p.47.

Segundo Farr deve-se olhar para o urbanismo sustentdvel que “é aquele com um bom
sistema de transporte publico e com a possibilidade de deslocamento a pé integrado com
edificacOes e infraestrutura de alto desempenho”, € no qual aumentar a populacdo de um
local ja urbanizado ajuda a “proteger areas virgens e sensiveis por meio da concentragio
urbana” (FARR, 2013, p. 28 e 31). Essa defini¢do é completada por Souza (2012), para quem
o planejamento urbano alternativo “preocupa-se antes com a melhor distribuicdo de
investimentos publicos em infraestrutura pelo espaco da cidade, a fim de minimizar a
segregacao residencial e melhorar o acesso dos mais pobres a equipamentos de consumo
coletivo”, considerando também a participacdo popular e a especulacdo imobilidria
(SOUZA, 212, p. 278) que seja danosa ao planejamento urbano.

Atualmente, o objetivo do urbanismo sustentdvel, baseado no conceito de Farr, € o de ndao

deixar a cidade se expandir sem justificativa aceitdvel, para evitar investimentos
desnecessdrios em infraestrutura urbana compromentendo o erdrio publico na visdo de
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regulamentacdo “do uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo” (BRASIL. Estatuto
da Cidade, artigo 1, pardgrafo tnico) e a ocupagdo irregular em dreas verdes protegidas ou
rurais.

O crescimento exagerado das cidades torna “a infraestrutura dispersa e cara, pois
dispersos também serdo os sistemas de transporte, d4gua, esgoto, recolhimento de residuos e
limpeza urbana. Em contrapartida, aumento na densidade populacional pode diminuir de
25% a 60% os custos de infraestrutura” (JATAHY, 2016 apud SARAIVA, 2005, p. 335).

Portanto, segundo esta linha de pensamento, o urbanismo sustentdavel estd diretamente
ligado a capacidade de otimizar o uso do solo (adensamento) e diminuir a dindmica do
espraiamento urbano, absorvendo o potencial das infraestruturas ji disponiveis.

A questdo a ser discutida ndo € relativa ao adensamento urbano puramente, mas quais
limites deverao ser inseridos nos Planos Diretores de forma a ndo impactar negativamente a
qualidade de vida da populagdo e o erdrio publico.

3. Politicas Urbanas

O Estatuto da Cidade vem regulamentar os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
dando a responsabilidade ao poder publico municipal pela geracdo da politica de
desenvolvimento urbano, “conforme diretrizes gerais fixadas em lei”, tendo “por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes”, (Constitui¢do Federal art. 182), por meio de “instrumento bdsico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana” chamado Plano Diretor (Constitui¢do Federal
art. 182, § 1°).

O Plano Diretor possui os seguintes instrumentos, ilustrados no Fluxograma 2:

PLANO DIRETOR

INSTRUMENTOS DE INSTRUMENTOS DE
CONTROLE GESTAO DO
PLANEJAMENTO

INSTRUMENTOS
COMPLEMENTARES

URBANISTICO

. Lei de Estruturagédo Territorial
. Leide Ordenamento Territorial
. Cédigo de Posturas

. Cédigo de Obras

. Cédigo do Meio Ambiente

. Democratizacdo da Gestdo
. Indugao do Desenvolvimento
. Promogao do Desenvolvimento

. Regularizagao Fundiaria

. Plano de Integracdo Regional

. Plano Diretor de Especificidades
. Planos Setoriais

. Planos Urbanisticos

. Sist. de Informagdes Municipais

Fluxograma 2: Organograma dos Instrumentos que compde o Plano Diretor: Elaborado pelas
autoras. BRASIL, Estatuto da Cidade, 2001.
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As 18 diretrizes que compdem o Estatuto da Cidade estabelecem as “normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Lei Federal
10.257/2001, Art. 1o, pardgrafo tinico).

O conjunto de leis municipais que formam os Instrumentos de Controle Urbanisticos,
devem ser contemplados no Plano Diretor, conforme Estatuto da Cidade, para auxiliar o
Gestor Publico no ordenamento, planejamento e fiscaliza¢ao do espaco urbano do municipio.

Cabe a ressalva de que o Plano de Mobilidade Urbana, Lei Federal 12.587/12, em seu
artigo 6, inciso I, informa da necessidade de integracdo “I - integracdo com a politica de
desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de habitacdo, saneamento bésico,
planejamento e gestdo do uso do solo no ambito dos entes federativos”.

Os intrumentos de Indug¢do ao Desenvolvimento e de Promocao ao Desenvolvimento
visam eliminar os espagos vazios urbanos, com o objetivo de ordenar as cidades. Estes
instrumentos podem ser coercitivos ou de estimulos aos proprietdrios de terrenos que nao
cumprem a sua funcdo social, previstos no Plano Diretor, invertendo a tendéncia ainda
existente descrita por Santos (2013).

O préprio poder publico torna-se criador privilegiado de escassez; estimula, assim, a especulacio
e fomenta a produgdo de espagos vazios dentro das cidades; incapaz de resolver o problema da
habita¢do, empurra a maioria da populagdo para as periferias; e empobrece ainda mais os pobres,
forcados a pagar caro pelos precdrios transportes coletivos e a comprar caro bens de consumo
indispensdveis e servicos essenciais que o poder ptblico ndo € capaz de oferecer. (SANTOS,
2013, p. 123)

De acordo com o Estatuto da Cidade é garantido ao cidaddo a participagdo na constru¢ao
do Plano Diretor, de acordo com o atigo 29, inciso II “gestdo democritica por meio da
participacdo da populagdo e de associacOes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacao, execu¢do e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano” e artigo 42 VI § 392 “Os instrumentos previstos neste artigo que
demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Piblico municipal devem ser objeto de
controle social, garantida a participagdo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil.”

Segundo Moreira (2008), de modo geral, os Planos Diretores nio estdo atendendo aos
seus propdsitos, pois ndo trazem beneficios para a gestdo publica municipal e seus cidaddos.

E imprescindivel que os planos diretores reduzam a distncia entre a intengdo e o gesto,
demonstrando maior compreensao dos seus significados com o efetivo exercicio pratico das suas
propostas. Por outro lado, surge como elemento novo e de elevadas esperancgas, o fortalecimento
do processo participativo na constru¢do de mudancas sociais, a partir do resgate do sujeito
coletivo que da sentido e se impde no pensar da cidade. (MOREIRA, 2008).

O Estatuto da Metrépole, Lei Federal 13.089/2015, refor¢ca a importancia da integragdo
das esferas municipal, estadual e federal, estabelecendo “diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucdo das funcdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o
plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca
interfederativa e critérios para o apoio da Unido a ag¢des que envolvam governanga
interfederativa no campo do desenvolvimento urbano, com base nos incisos XX do art. 21,
IX do art. 23 e I do art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constituicao Federal”.
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Quando Loch e Erba (2007) colocam em figura as trés vertentes de um Cadastro Técnico
Multifinalitario o Ordenamento Territorial (Figura 1) aparece na intersec¢ao entre elas.

Descricao /
de Fato
Bases Empresas de
Institucoes de Cartogréfica e Servicos

Crédito Alfanumérica

Ordenamento
Territorial

Econdmico ITBI —
Juridico

Divida Ativa

Valor

Registro de
Descrigdo Iméveis
de Direito

LOCH, Carlos, 2007, Cadastro Técnico Multifinalitario: rural e urbano/ Carlos
Loch, Diego Alfonso Erba. Cambridge, MA: Lincoln Institute of Land Policy.

Figura 1: As 3 vertentes de um Cadastro Técnico Multifinalitario. Fonte:
LOCH; ERBA, 2007, p. 57

Erba (2005) destaca a importancia das resolu¢des deliberadas na Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento em 1992 e na Segunda Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos 2 — HABITAT II em 1996. Através da
confiabilidade das informacdes territoriais e sua administra¢do € que se consegue apoiar “os
processos de tomada de decisGes para a preservacdo do meio ambiente e promover o
desenvolvimento sustentdvel... e o cadastro amplia sua participa¢do, somando aos dados
econOmico-fisico-juridicos da parcela os ambientais e sociais dos seus ocupantes.” (ERBA,
2005, p. 19).

Apesar de ter mais de 50 anos, a afirmagdo de Santos (2013), , ainda continua uma
realidade nacional devido ao espraiamento urbano:

O orcamento urbano ndo cresce no mesmo ritmo com que surgem as novas necessidades. A

ideologia de desenvolvimento que tanto apreciamos nos anos de 1950, e sobretudo a ideologia

do crescimento reinante desde fins dos anos de 1960 ajudam o que podemos chamar de metrépole

corporativa, muito mais preocupada com a elimina¢io da deseconomias urbanas do que com a
producdo de servigos sociais e com o bem-estar coletivo (SANTOS, 2013, p. 122).

O cendrio urbano atual é formado por desigualdades no morar e vivenciar, segundo
Martucci (1990), diferente do conceito puro do habitar. Estas desigualdades geram uma
populacdo carente, sem atendimento e assisténcia fundamental, e que ocupa, cada vez mais,
areas irregulares e ilegais a margem do tecido urbano consolidado. Essas ocupagdes ocorrem
muitas vezes em dreas de risco, o que gera degradacdo ambiental, e necessidade de
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investimentos do erdrio publico em infraestrutura e servicos essenciais, sem um
planejamento adequado.

No Brasil desde a promulgacdo do Estatuto da Cidade, mesmo existindo a portaria 511
de 07.12.2009 “Diretriz para a criacdo, institui¢do e atualizacdo do Cadastro Territorial
Multifinalitario (CTM) nos municipios brasileiros”, existe uma preocupacdo devido a
“inadequacado [...] principalmente no caso dos instrumentos para o desenvolvimento urbano,
gerando indefini¢des em vdrias esferas da administragao publica pela falta de conhecimento
das demarcagdes cartogrificas dos instrumentos de controle urbanistico e de gestdo do
planejamento”. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON; 2011)

Cabe ao Governo Municipal, mais do que nunca devido a progressdo das desigualdades,
o papel fundamental na formulacdo de politicas urbanas e setoriais, de forma articulada e
estruturada, ndo dependendo, por exemplo, de mudangas partiddrias ou de governo e a
consequente descontinuidade das administracdes, a falta de cultura cadastral, a falta de
técnicos, falta de visdo de médio e longo prazo, a correta leitura da cidade e o engajamento
da sociedade dentre outros (NYGAARD, 2005; SOUZA 2015).

4. Conclusao

A Assembléia Constituinte, por meio dos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal de
1988, alertou sobre a necessidade de ordernamento, ja atribuindo a responsabilidade aos
municipios.

Por falta de interesse do executivo nacional, somente em 2001 entra em vigor a Lei
10.257/2001, chamada de Estatuto da Cidade, seguida em 2012 pela Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, Lei Federal n° 12.587/2012, e em 2015 pelo Estatuto da Metrépole.

Dos gestores governamentais se espera uma adequada leitura de seu territério na busca
por solucdes reais e de interesse da comunidade para se atingir a justica social. Uma vez que
o Plano Diretor é um instrumento complexo uma vez que se destina a um grupos de interesses
diversos e até conflitantes.

Este trabalho de planejamento sempre passard, apesar da diversidade das cidades, por
transparéncia nas informacoes, prestacdes de contas dos or¢camentos elaborados, respeito aos
direitos humanos, justica social e participa¢do da sociedade. Com o aprofundamento dos
conceitos, a cobranga por um cadastro técnico multifinélitario e a necessidade de estudo de
metas de desempenho para a avaliagdo da sustentabilidade urbana dos municipios deve ser
mais estudada para conscientizacdo dos gestores publicos. A Sustentabilidade Municipal
Urbana estd relacionada ao que Padua (2015) chama de “cidade como realiza¢do da vida”,
englobando questdes como qualidade de vida, seguranca, crescimento econdOmico,
acessibilidade, mobilidade e etc., numa visdo holistica e nao fragmentada.

5. Propostas para Futuras Pesquisas

a) O conceito norte-americano de Design Charrette pode ser trabalhado no
Brasil?

b) Quais foram as consequéncias para os municipios que ndo elaborararm até
hoje o Plano Diretor previsto em Lei?
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