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objetivo deste texto foi identificar aspectos, de

natureza politica e técnica, que consideram-se

bésicos para a discussdo sobre planos diretores
dentro do contexto atual em que foi proposta a sua exi-
géncia. Para tal identificagdo, o pardmetro definido ¢ que
o alcance social de uma proposta de intervengdo publica
— no caso, o plano diretor — dependera dos objetivos e
diretrizes que venham a ser estabelecidos para ela. A
sua operacionalizagdo — isto €, a defini¢do de fases, pro-
cedimentos e instrumentos — devera se ajustar as neces-
sidades impostas pelas diretrizes e objetivos a serem se-
guidos.

Portanto, mais do que os setores tradicionalmente tra-
tados como tal (educagdo, satide, habitacdo, assisténcia
social, etc.), social refere-se a intervengdes que busquem
reduzir desigualdades, segregacgdes e exclusdes sociais,
contribuindo, em tltima instancia, para a expansdo da ci-
dadania. E este o sentido que se buscou neste trabalho. E
nessa interpretacdo, o planejamento urbano, e o plano di-
retor visto como seu instrumento central, adquire o status
de politica publica.

Nao se tem, porém, a pretensao de esgotar os possiveis
angulos relativos ao tema. Nem se pretende, por suposto, a
proposic¢do de normas ou manuais de procedimentos, pois,
dessa forma, haveria o risco da ado¢ao de uma postura tec-
nocratica. Nao ¢ esse o objetivo. O envolvimento de seg-
mentos organizados da sociedade no processo ou a insti-

130

tuicdo de canais de participa¢do social — uma das ques-
tdes centrais que tem preocupado analistas e técnicos —
ndo ¢ passivel de formulas a priori estabelecidas. O papel
do técnico em planejamento € garantir que os canais ins-
tituidos permanegam abertos e contribuir para a institui-
¢do de novos. Jamais o planejador podera substituir seja
a vontade politica, seja a pressao social.

INSTRUMENTOS LEGAIS NORTEADORES

O ressurgimento do plano diretor e, em associagdo, do
planejamento urbano, nas agendas de debate publico e go-
vernamental, ¢ o resultado da imposi¢ao de sua obrigato-
riedade aos municipios com mais de 20 mil habitantes pela
Constitui¢do Federal de 1988.!

A Constituicao Federal, ao incorporar pela primeira vez
um capitulo especifico sobre politica urbana (capitulo II,
titulo VII), estabeleceu como competéncia do poder publi-
co municipal a responsabilidade pela execu¢do da politica
de desenvolvimento urbano, podendo contar, para tanto,
com a cooperagdo das associagdes representativas no de-
senvolvimento de a¢des de promogdo do planejamento
municipal (artigo 29, inciso X) e, a0 mesmo tempo, articu-
lando-se as a¢des promovidas pelo governo federal.

A instancia federal de governo cabe estabelecer as dire-
trizes e fixar as normas necessarias para a utiliza¢ao dos
dispositivos constitucionais que permitirdo ao poder pu-
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blico municipal intervir no espago urbano, conforme o in-
ciso XX, do artigo 21. Apos tramitacdo, ocorrida ao longo
dos anos 90, o Congresso Nacional aprovou e a Presidén-
cia da Republica sancionou a Lei federal n° 10.257, de 10
de julho de 2001, que, sob o titulo de Estatuto da Cidade,
regulamentou os principais institutos juridicos e politicos
de intervenc¢do urbana.

Ao longo dos anos 90, varias foram as prefeituras que
iniciaram o processo da politica de desenvolvimento urba-
no e de elaboragdo do plano diretor, valendo-se dos pre-
ceitos constitucionais de 1988 e com o resgate do planeja-
mento urbano em novas bases. Dentre as experiéncias,
aponta-se a do municipio de Santos, onde o poder publico
municipal propds e buscou implementar instrumentos re-
guladores da producédo do espago urbano na perspectiva da
ampliagdo do direito a cidade, dentro de um processo de-
mocratico de discussdo e participagdo sociais (Carvalho,
1999).2

O Estatuto da Cidade reafirma os principios basicos
estabelecidos pela Constitui¢do da Unido, preservando o
carater municipalista, a centralidade do plano diretor como
instrumento bésico da politica urbana e a énfase na gestao
democratica. Nessa perspectiva, o Estatuto da Cidade, ao
regulamentar preceitos constitucionais estabelecidos no
contexto das discussdes acerca do papel do Estado nos anos
80, retoma a centralidade da fun¢do do poder publico na
regulacdo das relagdes sociais em matéria urbana. Os ins-
titutos juridicos e urbanisticos regulamentados sdo as con-
di¢des institucionais necessarias — sem que sejam obriga-
toriamente suficientes — oferecidas ao poder publico
municipal para a produ¢do de bens publicos e o cumpri-
mento de fungdes sociais.

O Estatuto da Cidade mantém a divisdo de competén-
cias entre os trés niveis de governo, concentrando na esfe-
ra municipal as atribui¢des de legislar em matéria urbana.
A permanéncia desse quadro significa, em outras palavras,
circunscrever o tratamento e a proposicdo de solugdes as
questdes urbanas nos limites do territorio municipal, pois
compete ao poderes executivo e legislativo municipais
equaciona-las. O reverso dessa orientacdo expressa-se na
auséncia de instancias decisorias legalmente instituidas para
o tratamento de muitos dos problemas urbanos que extrapolam
os limites de municipios, configurando as areas metropolita-
nas e as aglomeragdes urbanas.

Sem perder o carater municipalista, o Estatuto da Ci-
dade amplia a obrigatoriedade do plano diretor, estabe-
lecida genericamente na Constitui¢ao de 1988, aos mu-
nicipios com populagdo superior a 20 mil habitantes.
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Assim, o plano diretor ¢ também obrigatorio aos muni-
cipios integrantes de regides metropolitanas e aglome-
racdes urbanas, as areas de especial interesse turistico e
as areas de influéncia de empreendimentos ou ativida-
des com significativo impacto ambiental de &mbito re-
gional ou nacional, além das situagdes em que o poder
publico municipal pretende utilizar os instrumentos pre-
vistos no paragrafo 4° do artigo 182 da Constituigao,
qual seja, exigir, mediante lei especifica incluida no
plano diretor, do proprietario do solo urbano nao-
edificado, subutilizado ou ndo-utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento.

Sem romper a inviolabilidade do direito de proprie-
dade privada, reconhecido em sentido individual, o Es-
tatuto da Cidade, tal como contido na Constituicdo de
1988, estabelece que “a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, as-
segurando o atendimento das necessidades quanto a qua-
lidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econdmicas” (artigo 39). O direito de uma dada
propriedade urbana passa, assim, a ser reconhecido a
partir de regras legais municipais definidoras de suas po-
tencialidades de uso, € o seu contetido econdmico ¢ atri-
buido pelo Estado mediante a consideragdo dos interes-
ses sociais envolvidos durante o processo do plano
diretor. Em conseqiiéncia, a abrangéncia atribuida ao
plano diretor é que determinara a concepcao de proprie-
dade social que sera adotada. Em vez de um direito com
contetido predeterminado, o direito de propriedade po-
dera transformar-se no direito a propriedade. Com essa
perspectiva, da propriedade ¢ revista o sentido indivi-
dual, e passar a ser definido por uma fung¢ao socialmen-
te orientada (Fernandes, 1995).

Somente através do plano diretor ¢ que se define, as-
sim, a fungéo social da propriedade e da cidade, ¢ em seu
ambito ou em instrumento legal especifico baseado no plano
diretor ¢ que podem ser instituidos os instrumentos regu-
ladores de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compul-
sorios, IPTU progressivo no tempo, incluindo-se a desa-
propriagdo com pagamento em titulos da divida publica,
direito de preempgao, outorga generosa do direito de cons-
truir, acima do coeficiente de aproveitamento adotado me-
diante contrapartida,® operagdes urbanas consorciadas e
transferéncia do direito de construir.* Portanto, com o Es-
tatuto da Cidade, apesar de a inviolabilidade da proprieda-
de privada ndo ser ferida, oferecem-se instrumentos que,
caso instituidos, possibilitam atribuir-lhe fung¢éo social.
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A centralidade no plano diretor como instrumento ba-
sico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana e
de gestdo da cidade permanece refor¢ada com o Estatuto
da Cidade, que a ele articula uma série de outros instru-
mentos, ampliando suas possibilidades de éxito. De um
lado, situam-se as pecas or¢amentarias, especialmente
aquelas introduzidas pela Constitui¢do, quais sejam, o
plano plurianual de investimentos, a lei de diretrizes or-
camentarias e o orgamento anual, para que o perfeito ajuste
possa permitir a viabilidade financeira do plano diretor.
Assim, o paragrafo 1°, artigo 40, estabelece que o plano
plurianual, as diretrizes orgamentarias ¢ o orgamento anual
devem incorporar as diretrizes e prioridades contidas no
plano diretor.

De outro, busca-se articular diferentes instrumentos de
planejamento para viabilizar uma politica urbana, vista
segundo uma perspectiva compreensiva e abrangente. Desse
modo, a politica urbana devera se valer de instrumentos
que se estabelecem no ambito dos planos nacionais, regio-
nais e estaduais e do planejamento metropolitano, aglome-
ragdes urbanas e microrregides. E, no ambito municipal,
além do plano diretor e das pegas orgamentarias, os instru-
mentos que podem ser utilizados para a politica urbana in-
cluem aqueles de natureza ambiental, de parcelamento, uso
e ocupacao do solo, setoriais e de desenvolvimento social
e econdmico.

Por fim, o Estatuto da Cidade mantém, refor¢cando-a, a
natureza democratica da politica, ao estabelecer que os
poderes legislativo e executivo deverdo garantir, no pro-
cesso de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de
sua implementagdo, os seguintes institutos: promogao de
audiéncias publicas e debates com a participagao da popu-
lacdo e de associagdes representativas dos varios segmen-
tos da comunidade; publicidade dos documentos e infor-
magcdes produzidos; e o acesso de qualquer interessado aos
documentos e informagdes produzidos.

Portanto, o Estatuto da Cidade, instrumento de regula-
mentacao dos artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
contém as referéncias e institutos juridicos e politicos ba-
sicos para a intervengdo urbana. Mas, ao seu lado, a lei
federal aprovada contém um conjunto de enunciados — or-
denagdo, desenvolvimento, expansio, fun¢do social da ci-
dade, bem-estar dos cidad@os, fungdo social da proprieda-
de, adequado aproveitamento, direito de propriedade... —
que sdo, em realidade, proposicdes genéricas e abstratas,
as quais somente poderdo expressar realidades historicas,
definidas temporal e espacialmente, quando do exercicio
do processo de planejamento.
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Em termos praticos, a tendéncia seria pela implemen-
tacdo simultanea da politica e do plano diretor, configu-
rando o que se deve entender por processo de planeja-
mento urbano, no qual o plano diretor afigura-se como
um momento especifico que procurara conter, instrumen-
talizando-as, as diretrizes da politica de desenvolvimento
e expansdo urbana.

O procedimento geral que se propoe seja adotado, por-
tanto, consiste na reunido articulada e integrada da politi-
ca, do planejamento e do plano diretor, uma vez que € pela
acdo publica planejada que se buscara estabelecer as di-
retrizes e os objetivos da politica, a qual se materializara,
no momento presente, na forma do plano diretor.

DIMENSOES DO PLANEJAMENTO URBANO

A proposta metodologico-conceitual que orienta o pro-
cesso de planejamento urbano ¢ aquela que coloca a simul-
taneidade das dimensdes politica e técnica como elemen-
tos constitutivos deste processo. Tal qual as faces de uma
mesma moeda, a dimensao politica € a que pretende expli-
citar o objeto da intervencao publica, enquanto a dimen-
sdo técnica procurara responder pela operacionalizagdo de
uma proposta que foi politicamente definida. De maneira
esquematica, essas dimensdes expressam o gue € 0 como
serd proposta e executada a politica de planejamento.

O debate atual tem procurado discutir novas propostas
metodologicas, a0 mesmo tempo que tem buscado formu-
lar uma resposta alternativa ao modelo de planejamento
urbano que vigorou nos anos 60 e 70, do século XX, no
Brasil. Nesse periodo, o planejamento incorporou caracte-
risticas tecnocraticas, colocando como relacao dicotomica
arelagdo politica e técnica. Dessa forma, a tendéncia que
predominou era a de fazer valer o elemento técnico como
determinante e ndo como subsidiario das decisoes.

Na medida em que se foi avangando no processo de
constru¢do democratica, analistas e técnicos tém procura-
do rever esse modelo de politica, em proposta que dé con-
ta das variaveis politicas em jogo. Assim, a proposta que
qualificava o planejamento como atividade “neutra”, uma
vez que € uma técnica e, portanto, situada a margem do
jogo de interesses, se superpdem novas proposigdes, as
quais emergem na agenda do debate publico e, mesmo, nas
agendas de alguns governos locais. Essas propostas pro-
curam situar a dimensao politica no &mago do processo,
em discussdes que buscam compreender o plano diretor
como decisdes resultantes de negociagdes politicas ¢ alter-
nativas técnicas e como produto do compromisso de for-
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c¢as politicas atuantes em determinado momento do pro-
cesso da politica.

Dimensao Politica

Observado sob o angulo da dimenséao politica, o plane-
jamento urbano € o objeto de uma proposta social que visa
transformar a sociedade, garantir o bem-estar dos cidadaos
ou, naquilo que interessa, garantir o acesso ao uso da cida-
de, qual seja o direito a cidade.

Tratar politicamente o planejamento urbano € atribuir-
lhe a responsabilidade pela administracdo de situagées
de conflito social, dado que a dindmica social ¢ a disputa
entre os varios segmentos sociais em torno de interesses e
necessidades. Assim, o planejamento, ao administrar si-
tuagdes de conflito, procederd a escolhas para que deter-
minados interesses ¢ necessidades — e ndo outros — sejam
atendidos e satisfeitos.

O cotidiano urbano, quando observado, revela compor-
tamentos e fendmenos que constituem evidéncias das si-
tuagoes de conflito. Algumas dessas situacdes sd@o mais
perceptiveis, enquanto outras exigem instrumental mais
refinado para sua identificag@o. Dentre outras situagdes de
conflito, pode-se apontar que:

- odireito a terra urbana tem sido fung¢ao de varias moda-
lidades de renda, as quais sdo apropriadas diferen-
ciadamente pelos agentes sociais;

- o processo capitalista de produgao imobilidria, aliado a
oferta de servicos e equipamentos publicos, ocasiona va-
lorizagdes diferenciadas de areas urbanas, contribuindo
para o agravamento dos processos de segregacdo e exclu-
sdo urbanas;

- os procedimentos adotados na contratacao de obras pu-
blicas atendem, em geral, aos interesses de empreiteiras, e
ndo as necessidades da populagao;

- os procedimentos adotados na concessdo de servigos
publicos tém, em geral, anteposto interesses de renta-
bilizagdo do capital das concessionarias aos interesses da
populagdo usuaria desses servigos;

- aapropriagdo do espago urbano ¢ diferenciada: para os
segmentos consumidores da cidade, representa o quadro
material da vida individual e coletiva; e para os segmentos
produtores, o espago urbano representa um bem sobre o
qual se auferem lucros e rendas (Ribeiro e Cardoso, 1989).

Portanto, e de maneira geral, o espago urbano tem com-
preendido conflitos entre interesses diferenciados que bus-
cam se apropriar dos beneficios produzidos na cidade. De

133

forma simplificada, esses interesses reinem, de um lado,
os cidaddos ou grupos que, por deterem parcelas da ri-
queza social, tém algo a ser preservado ou acrescentado.
De outro lado, os setores sociais que desde sua origem
sdo desiguais, dada a forma como estdo inseridos nos pro-
cessos de producdo e apropriagdo da riqueza social, os
quais se identificam as camadas populares da sociedade,
cujas estratégias de sobrevivéncia constituem as evidén-
cias urbanas das situagdes de conflito. Trata-se de parce-
las da populagdo que, uma vez expulsas ou segregadas,
habitam em favelas ou cortigos em periferias urbanas com
limitagdes de acesso a servigos e equipamentos coletivos
e, muitas vezes, em situac¢des irregulares de posse e pro-
priedade da terra (Ribeiro e Cardoso, 1989).

O planejamento urbano devera, portanto, dar conta da ad-
ministragdo de situagdes de conflito como as apontadas e ou-
tras com as quais se defronte. Como administra-las?

Na esséncia do plano diretor, essa administragdo con-
siste em propostas de ordenagdo do territorio. Ao orde-
nar o territorio, administrando situagdes de conflito, pode-
se regular conflitos; acomodar conflitos, distribuindo
beneficios que atendam a demandas especificas ou pon-
tuais, inclusive as de natureza clientelista; e agudizar con-
flitos, através de ac¢des de redistribui¢do de recursos, com
a clara determinacdo de diminuir distancias sociais.

Dentre outros instrumentos, a implementagao do plano
diretor devera conter os instrumentos legais de:

- apropriagdo do solo, referente a ocupagdes de terra,
usucapido, desapropriagdo de areas que garantam a apropria-
¢do do solo para moradia de classes de renda mais baixa;

- parcelamento do solo, referente a integracdo na malha
urbana, previsao de diretrizes viarias, reserva de areas para
uso publico e garantia de preservagdo e do meio ambiente
da identidade cultural e historica da cidade;

- zoneamento, referente as normas e padrdes de ocupa-
¢do e utilizacdo do solo urbano, em conformidade com
atividades desenvolvidas, e previstas, controlando usos
nocivos ou efeitos prejudiciais ao bem-estar da popula-
¢ao (Lamparelli e Zan, 1989).

Dimensao Técnica

Considerada a dimensao politica do plano diretor, é
possivel ensaiar alguns passos que possam vir no auxilio
daqueles que se dispdem ao envolvimento técnico na ela-
boragdo de planos diretores. Para tanto, algumas condigdes
gerais se impdem.
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Em primeiro lugar, ¢ fundamental identificar uma unida-
de de coordenagdo, cujo formato administrativo serd ade-
quado as condigdes de cada prefeitura (comissdo, departa-
mento, secretaria ou equipe de coordenagao, dentre outras
figuras possiveis) e de uma unidade de consulta e/ou deli-
beragdo, ajustada as condi¢des de cada sociedade local (con-
selhos centralizados ou descentralizados para a participa-
cdo e representagdo das forcas sociais organizadas). Essa
condicdo envolve também a criacdo de um sistema de pla-
nejamento, cuja abrangéncia pressupde a integracdo dos
varios instrumentos de gestdo municipal, incluindo-se aqueles
de natureza executiva. Além disso, a elaboragdo de planos
diretores ¢ uma atividade que exige o concurso de profis-
sionais de diferentes dreas do conhecimento atuando em
processo de trabalho interdisciplinar. Por fim, sdo de extre-
ma relevancia a disponibilidade de informacdes e a predis-
posicao para realizar pesquisas, uma vez que consistem em
recursos estratégicos para o conhecimento de problemas.

Guardadas essas condigdes, a elaboracéo do plano dire-
tor, como etapa do processo de planejamento urbano, pres-
supde defini¢des, escolha de instrumentos e estabelecimen-
to de fases. E preciso, portanto, atentar para o significado
do plano diretor como instrumento de intervengao publica.
Num esfor¢o para sua decodificacdo, pode-se entender por
plano a definig¢do de objetivos a serem alcangados e de pra-
zos a serem cumpridos, a indicacdo de atividades, progra-
mas ou projetos correspondentes ou necessarios a realiza-
¢do dos objetivos definidos, bem como a identificagcdo dos
recursos financeiros, técnicos, administrativos e politicos
necessarios; e por diretor, as diretrizes estabelecidas em con-
formidade com a proposta social que se pretende alcangar,
que constituem uma referéncia para as a¢des do poder pu-
blico municipal e dos agentes privados.

Os instrumentos poderdo ser de trés naturezas: técnico-
cientifica, politico-institucional e econémico-financeira. Os
instrumentos de natureza técnico-cientifica consistem nos re-
ferenciais metodologicos de coleta, tratamento e interpreta-
¢do de dados. Os instrumentos de natureza politico-institu-
cional consistem nos referenciais institucionais que suportam
as relacdes entre as forcas politicas constituidas, seja na
maquina publica, seja na sociedade, seja na articulagdo en-
tre essas instancias. Os instrumentos de natureza economi-
co-financeira compreendem os recursos or¢amentarios € ex-
tra-orgamentarios disponiveis, bem como novos recursos que
possam vir a ser gerados e drenados para o processo.

O estabelecimento de fases a serem cumpridas podera ter
denominagdes diversas. Podem-se genericamente considerar
trés grandes fases — diagnodstico, proposicao e execugdo. Ou
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como os antigos planos diretores de desenvolvimento inte-
grados estabeleciam, podem ser mais detalhadas, compreen-
dendo estudo preliminar, diagnostico, plano de diretrizes,
instrumentacdo do plano, plano de ac¢ao do prefeito, etc. De
qualquer forma, e independentemente do detalhamento e das
denominagdes dadas as fases, para se operacionalizar a ela-
boragédo do plano diretor € relevante determinar a seqiiéncia
de passos a serem seguidos, propondo-se:

- defini¢do, social e politicamente referenciada, do obje-
to, estabelecendo-se os problemas municipais a serem en-
frentados e as hipoteses orientadoras do processo de de-
senvolvimento municipal;

- diagnostico dos problemas, quanto aos aspectos quan-
titativos, qualitativos e de localizagao social e espacial, e
quanto aos fatores causadores e tendéncias futuras. Cabe
também diagnosticar a atuag@o do poder publico, em sua
capacidade de solucionar problemas;

- estabelecimento de prioridades de intervengao e esco-
lha de alternativas;

- dimensionamento e alocagdo dos recursos para imple-
mentacdo das alternativas escolhidas.

Tomando-se os dois primeiros passos — definicdo do
objeto e diagndstico de problemas — como referéncia, pode-
se, a titulo de ensaio ao desenvolvimento da elaboragdo do
plano diretor, desenvolver um exercicio rapido. Assim, em
um processo coletivo de discussao coordenado pela unida-
de publica responsavel pelo processo de planejamento, com
a participacdo, institucionalizada ou ndo, de segmentos
sociais organizados, e apoiado no conhecimento empirico
darealidade local, elegem-se o(s) problema(s) local(is) para
estudo e posterior intervengao. Os instrumentos priorita-
rios nesta fase seriam aqueles de natureza politico-institu-
cional dos atores, que coletivamente dariam conta da iden-
tificagdo dos problemas, e os de natureza técnico-cientifica,
responsaveis pela sistematizagdo minima das informagdes
obtidas pelo conhecimento empirico do municipio. Para o
desdobramento de tal fase e continuidade do processo, esse
momento deveria conter minimamente o estabelecimento
das fases subseqiientes com a atribui¢do das responsabili-
dades por sua execucao.

Por hipotese, o problema central identificado assim se
expressaria: 0 municipio caracteriza-se por crescimento
urbano desordenado, com ocupagdo periférica irregular e
predominio de moradias precérias. O passo seguinte seria
comprovar a veracidade e a extensdo dessa afirmacao, € o
procedimento a ser adotado, portanto, seria diagnosticar,
quantificando e qualificando o problema, por meio de ana-
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lises apoiadas predominantemente em instrumentos de na-
tureza técnico-cientifica.

A decomposi¢ao do enunciado do problema oferece as
indicagdes das analises necessarias. Por tratar-se da politica
urbana e da elaboragdo do plano diretor, como seu instru-
mento, a referéncia analitica prioritaria ¢ a andlise da orga-
nizagdo territorial do municipio, que visa explicar o cresci-
mento urbano desordenado, aspecto central do problema
identificado. De forma especifica, compreende as analises
relativas ao processo de estruturagao do territério urbano,
ao uso e ocupacdo do solo e as redes publicas implantadas,
entendidas como expressao fisica da agdo dos agentes publi-
cos e privados na produ¢ao do espaco. Esse é, em suma, o
eixo basico do problema a ser diagnosticado e, a partir dele,
devem-se organizar as demais dimensdes de analise.

Assim, ao se considerar o acelerado crescimento urbano
e a ocupagao periférica, tem-se a pista inicial para a andlise
demografica, que deve reunir indicadores que descrevem e
explicam o crescimento populacional, seus componentes e
sua composi¢ao, bem como a distribuicao espacial da popu-
lagdo no territdrio municipal. A caracterizagdo periférica por
subabitacdo fornece os elementos para o desenvolvimento
da analise das condic¢oes sociais. Além das condi¢des de mo-
radia, tal analise compreende as condi¢des de saude, educa-
cionais, culturais e de lazer, bem como a disponibilidade ¢ o
acesso aos Servigos e equipamentos sociais. A ocupagao ir-
regular e a moradia precaria sdo os elementos que possibili-
tam desenvolver a andlise econémica do municipio. Se, de
um lado, esses fenomenos relacionam-se ao perfil de distri-
buigao de renda das familias residentes, de outro, ¢ preciso
reconhecer que o espago econdmico nao corresponde ao es-
paco do territdrio municipal, e a analise requerida € a da eco-
nomia local na escala da regido, considerando-se inclusive
as decisOes econdmicas nacionais €, mesmo, as de ordem in-
ternacional, dado o modelo atual de desenvolvimento. Além
da identificacao das atividades econdmicas e dos ramos pre-
dominantes de produgao, ¢ preciso investigar as potencialida-
des existentes e as tendéncias de crescimento local e regional.

Por fim, menos usual, uma vez que, em geral, ndo ¢
vista como passivel de tratamento técnico, inclui-se a and-
lise politico-institucional dentre as analises de diagnosti-
co do problema. Tendo por objeto central a resposta pli-
blica referida aos aspectos diagnosticados pelas analises
anteriores, a analise politico-institucional representa, em
certa medida, a sintese das demais. Trata-se, em suma, de
identificar o significado dos mecanismos implementados
de controle de uso do solo, de indugdo do desenvolvimento
e expansao das atividades produtivas e de atendimento das
necessidades sociais basicas da populagao.
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Se, para a defini¢ao dos problemas a serem equacionados
pelo plano diretor, é preciso o concurso das forgas sociais,
para diagnostica-lo é fundamental recorrer a instrumentos de
natureza técnico-cientifica, valendo-se de referenciais teori-
cos ¢ metodologicos para o levantamento e interpretacao de
dados caracterizadores dos fendmenos. Porém, para o esta-
belecimento de prioridades de intervengao, escolha de alter-
nativas, bem como dimensionamento e alocagdo de recursos
— passos seguintes no processo de elaboracdo do plano dire-
tor —, instrumentos de natureza politico-institucional e eco-
ndmico-financeira tornam-se estratégicos. Cumprir esses
passos ¢ percorrer um longo caminho e o resultado da politi-
ca, corporificado em uma proposta de plano diretor, serd o
resultado de um processo politico dependente de estratégias,
apoios e resisténcias dos atores sociais, cujos interesses fo-
ram direta ou indiretamente afetados.

NOTAS

1. A Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo e as Leis Organicas Munici-
pais retomaram o tema em termos semelhantes aos colocados pela Cons-
titui¢do da Unido.

2. A recente publicagdo Estatuto da cidade: guia para implementagdo
pelos municipios e cidaddos (Instituto Polis et alii, 2001), além de conter
um exame detalhado da lei federal aprovada, recupera experiéncias de im-
plementagdo de institutos juridicos e politicos por governos municipais.

3. A outorga generosa do direito de construir corresponde, efetivamente,
ao instituto do solo criado.

4. Além desses instrumentos, estabelecidos no ambito do plano diretor, o
Estatuto da Cidade regulamentou os seguintes: usucapido de imovel ur-
bano de uso residencial individual e coletivo; direito de utiliza¢ao do solo,
subsolo e espago aéreo; e estudo de impacto de vizinhanga que, tendo por
referéncia os estudos de impacto ambiental, visa contemplar os efeitos
positivos e negativos de empreendimentos ou atividades na qualidade de
vida da populagdo residente na area e suas proximidades.
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