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O trabalho organizado por Orlando Alves dos Santos Junior e Daniel Todtmann Montandon é uma
compilacdo de resultados acerca da andlise de 526 Planos Diretores Municipais (PDMs), cuja
estratégia de acdo foi coordenada pelo Ministério das Cidades, via Secretaria Nacional de Programas

Urbanos e Universidade Estadual do Rio de Janeiro.

Foram analisados cerca de um terco dos municipios brasileiros com obrigatoriedade de elaboracao de
PDM, determinada pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001). Todos os PDMs
escolhidos foram aprovados apdés a promulgacdo do Estatuto, obedecendo critérios de distribuicdo
populacional, de forma a considerar os diferentes portes e tipologias de municipios de todos os estados

do pafs.

As avaliacoes dos PDM selecionados utilizaram como roteiro uma metodologia comum, utilizada por
uma rede de pesquisadores para verificar a autoaplicabilidade dos instrumentos, de forma a compor 27
relatérios estaduais e 26 relatérios de estudo de caso, que, por sua vez, culminaram na elaboracio de
um relatério nacional. Com essa afericdo qualitativa, formou-se um balanco geral capaz de indicar o

estado da arte do processo de elaboracido dos PDM no Brasil apés o Estatuto da Cidade.

© 2018 Fernandes et al. Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos da Licenca Creative Commons Atribui¢cdo-N&o
Comercial-Compartilha Igual (CC BY-NC-SA 4.0), que permite uso, distribuicdo e reproducdo para fins ndo comercias, com a citagdo
dos autores e da fonte original e sob a mesma licenca. 1



Planos diretores municipais: avaliagdo de instrumentos
Fernandes et al segundo principios do estatuto da cidade

O trabalho foi apresentado em eixos temdticos, dos quais fizeram parte: questdes habitacionais,
ambientais e metropolitanas, acesso a terra urbanizada, mobilidade e transporte, e planejamento

participativo.

Sobre incorporacao dos instrumentos do acesso a terra urbanizada previstos no estatuto da cidade nos
PDM, foi notado grande crescimento do instrumento de zonas de habitacdo de interesse social (ZEIS)
entre os anos de 2001 a 2009, assim como a expressiva presenca de zoneamento ou macrozoneamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo. Entretanto, foi
notada generalizada inadequacdo da regulamentacio de instrumentos para sua efetiva aplicacdo, com
precariedade no rebatimento territorial das diretrizes e instrumentos estabelecidos. Mesmo que exista a
presenca de ferramentas de acesso a terra, a autoaplicabilidade e efetividade dessas ferramentas séo
comprometidas, principalmente quanto & inducdo do desenvolvimento urbano, por falhas na
regulamentacéo e demarcacao adequada no territério. Na pratica, sdo percebidas contradicoes entre
leis de parcelamento e uso e ocupacdo do solo e os respectivos PDM, além de lacunas em

geoprocessamento e cadastro territorial multifinalitério.

Semelhante conclusdo se estende & questdo habitacional nos PDM. Embora haja incorporacio de
elementos relacionados a politica de habitacdo, ndo sdo dadas todas as condi¢oes necessdrias para a

efetividade dos instrumentos.

Em linhas gerais, poucos incorporam programas especificos para moradia popular, como urbanizacio
de favelas, regularizacio de loteamentos, etc. Quando incorporados, o foco é a provisdo habitacional,
regularizacdo urbanistica, criacio de banco de terras e reservas fundidrias nos processos de
parcelamento do solo. Hd pouca referéncia a aplicacio de IPTU progressivo, parcelamento
compulsério e outorga onerosa do direito de construir voltados para a finalidade de habitacdo de
interesse social. Também foi notada a inexisténcia de articulacdo entre politica Habitacional e
orcamento municipal, denotando falta de prioridade na superacdo dos problemas habitacionais do

municipio. Em sintese, grande parte dos PDM apresenta ZEIS, mas somente metade demarca esse

instrumento em mapa, necessitando de detalhnamentos e regulamentac¢des posteriores. De acordo com
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os autores, os relatérios registram que, nos seus respectivos estados, o crescimento urbano nao vem
acompanhado necessariamente de melhoria na qualidade de vida das pessoas, mas, ao contrdrio,
acentua caréncias e discrepancias habitacionais, evidenciando a segregacio socioespacial. Como pontos
positivos, destaque para alguns municipios que usaram concessdo de uso especial para fins de moradia,
direito de superficie e direito de preempcéo, ZEIS em dreas vazias, e vincula¢io de recursos de outorga
onerosa a producdo de habitacdo de interesse social, no sentido de se criar um fundo municipal de

habitagdo, que poderia se fomentado com os recursos obtidos com esses instrumentos, tendo em vista o

seu carater de extrafiscalidade.

Na questao do saneamento ambiental, hé esforgcos no sentido de ampliar as infraestruturas sanitdrias e
a preservacao de recursos naturais. No geral, sdo constatadas deficiéncias no abastecimento de dgua e
no esgotamento sanitdrio, cuja estratégia de melhoria ndo é constante nos PDM. Por vezes, politicas
de uso do solo, habitacdo de interesse social e expansdo urbana conflitam com a infraestrutura de
drenagem, dgua potavel e esgoto, culminando em fragilidades para ampliacdo do acesso aos servicos de
saneamento basico. As questdoes ambientais sdo tratadas de forma heterogénea nos PDM e, de modo

geral, ndo partem da andlise ambiental para estruturacdo do territério.

E notado que poucos municipios incorporam mecanismos ou instrumentos efetivos para orientar o
crescimento urbano de forma a minimizar os impactos ambientais. Assim, mesmo quando o discurso de
sustentabilidade encontra-se presente, ndo hd meios disponiveis nos PDM para a concretude da politica
ambiental, j4 que ndo hd abordagem integrada da questdo ambiental com as demais politicas setoriais,
nem mecanismos efetivos de articulagio. Hda prevaléncia da tradicio preservacionista na questdo

ambiental, porém com grandes contradicoes entre a abordagem urbana e a abordagem ambiental.

Considera-se uma baixa incorporacido de licenciamento ambiental nos PDM que, por outro lado,
apresentam o estudo de impacto de vizinhanca (EIV) como instrumento mais frequente. Mesmo assim,
o EIV é tratado de forma pouco delineada, sem detalhamento ou vinculo com politicas concretas de

meio ambiente.
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No que se refere a mobilidade urbana e transporte, percebeu-se avanco na perspectiva de incorporar a
politica de mobilidade urbana como instrumento de universalizacio do direito a cidade, porém, sem
instrumentos autoaplicaveis nem definicio de metas e diretrizes para alocacido de recursos. Existe
grande énfase no planejamento do sistema vidrio, com caracterizacdo de hierarquia de vias que,
tradicionalmente, estabelecem diretrizes para expansido e adequacdo do sistema vidrio considerando

apenas os deslocamentos dos veiculos, e ndo os das pessoas.

Em geral, o tratamento dado ao transporte ndo motorizado (a pé e bicicleta) é insuficiente, reforcando
uma légica individual motorizada, com planejamento focado nos deslocamentos de veiculos
automotores. Quanto aos pedestres, sdo notadas mencdes genéricas a acessibilidade de portadores de
necessidades especiais, em acordo com NBR 9050, porém os deslocamentos a pé claramente ndo sdo
considerados prioridade. A bicicleta, por sua vez, nao é tratada de maneira integrada aos outros modos
de transporte, nem mesmo ao transporte ptiblico. Frequentemente, a bicicleta aparece como um tema

vinculado a questdo ambiental, em vez de ser considerada integrante do sistema de transportes do

municipio.

Como ponto positivo, sdo notdveis as diretrizes para melhorar o transporte piblico coletivo, utilizando
uma nova forma de sistema de transporte publico atrelado a inclusdo social. Inicia-se também a
discussdo do sistema de transporte local e as linhas intermunicipais, geridas por érgéos distintos, com
conflitos na politica tarifdria, fixacdo dos itinerdrios de linhas e diferentes sistemas de bilhetagem. A
andlise de transportes e mobilidade nos PDM aponta para a necessidade de reforco esclarecimento de

questdes metropolitanas, e formulagdo de planos setoriais de mobilidade urbana.

Por sua vez, a questio Metropolitana nos PDM aponta na tendéncia de se privilegiar articulagio
vertical com a Unido e os Estados, em detrimento da articulacido horizontal entre municipios. Sao
feitas raras mencdes aos consdrcios publicos intermunicipais para atacar as problemdticas como:
abastecimento de dgua e esgoto, drenagem, tratamento de residuos e sistemas de transporte, cujo
tratamento metropolitano configura-se como um dos tnicos modos efetivos de gestdo e operacédo

adequados, principalmente em municipios de menor porte sob drea de conurbacdo urbana.
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Com tantas limitagdes, a presenca do enfoque Metropolitano nos PDM pode ser considerada fragil,
indicando prevalecer uma expectativa de integracio Metropolitana a partir da iniciativa da esfera
Federal.

Quanto a efetivacido do planejamento urbano participativo na perspectiva de gestdo democrética das
cidades, foram constatados intimeros processos participativos nos PDM analisados. Porém, ainda é
constatada insuficiéncia na participacdo popular, que por vezes é delegada a uma tnica audiéncia
publica, com auséncia de mecanismos para implantar medidas para o orcamento participativo da

cidade.

Afinal, sdo varios os desafios para o fortalecimento do planejamento Urbano das cidades brasileiras. A
dimensdo do planejamento fiscal, o curto ciclo de gestdo municipal e as dificuldades de financiar o

desenvolvimento urbano apontam para o pragmatismo e imediatismo nas praticas de gestao urbana.

De acordo com os autores, o Planejamento Urbano requer atencdo especial dos gestores, de modo a
contribuir para o aproveitamento dos recursos publicos, maximizacio dos seus efeitos na cidade e
reducéo dos déficits sociais e de infraestrutura urbana. Considerando que o PDM néo é um plano de
gestdo, mas sim um plano da cidade e da sociedade, é necessdria uma mudanca cultural para superar
praticas tecnocraticas na gestdo urbana. Com a intensificacdo da disputa pelo mercado de terras e
conflitos fundidrios urbanos, o PDM deve propiciar a avaliacdo do acesso a terra urbanizada para o
cumprimento da funcdo social da propriedade, além de oferecer didlogo com servicos e equipamentos
urbanos, de modo integrado as politicas urbanas.

Sao oferecidas recomendacdes aos gestores e a sociedade, além de ensinamentos fundamentais aos
téenicos responsdveis pela elaboracdo de novos PDM, que tangem & estruturacio de um sistema
nacional de gestdo democratica das cidades, estratégias de capacitacio, cendrios e alternativas de

apoio aos pequenos municipios e fortalecimento do controle social no planejamento participativo.
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De forma otimista, mesmo com as dificuldades enfrentadas para implementacdo de principios e
diretrizes, que por sua vez sdo muito mais acessiveis em discurso do que em pratica, o Estatuto da
Cidade segue como uma norma fundamental de referéncia para a gestdo das cidades e elaboragio de
planos e leis urbanisticas, fruto da busca por uma cidade com mais equidade e sustentabilidade.

Como importancia de pesquisa, a identificacio de limites e avancos dos instrumentos de planejamento e
gestdo urbana contribuem para concretizagdo da proposta central do Estatuto da Cidade: o direito &
cidade para toda a sociedade brasileira. Agora, caberia irmos além do discurso, e inserir a prdtica do

ordenamento e desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.
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