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Sessdo Tematica 3: Estado, planejamento e politicas publicas

Resumo: Esta narrativa objetiva desenvolver uma modesta contribuicao para a historiografia do planejamento
urbano brasileiro. Valendo-se de uma sintética periodizacao, apresenta-se o percurso histérico do planejamento
no Brasil como um conjunto de representagdes que refletem a sociedade da época, permitindo perceber os
discursos, de matriz ideoldgica, por detras das mudancas das nomenclaturas, dos contetdos e da metodologia de
cada modalidade de plano apresentado. A ideologia & um corpo sistematico de representacoes e de normas que
nos ensinam a conhecer e a agir. Desta forma, no campo politico do planejamento urbano, ela consegue definir
algumas vozes e interesses como de alta credibilidade e, simultaneamente, desqualificar ou desacreditar outros.
Ao compreender o que é ideologia e como é legitimado e reproduzido o discurso ideolégico, nota-se que a histéria
do planejamento urbano brasileiro foi marcada pela presenca de um discurso ideolégico comum aos planos
urbanisticos e/ou diretores.
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THE DISCOURSES BEHIND THE INSTRUMENTS: A
HISTORIOGRAPHY OF URBAN PLANNING IN BRAZIL

Abstract: This narrative aims to provide a modest contribution to the historiography of Brazilian urban planning. Using a
synthetic periodization, it presents the historical trajectory of planning in Brazil as a set of representations reflecting the
society of the time, allowing us to perceive the ideological discourses behind the changes in nomenclature, content, and
methodology of each type of plan presented. Ideology is a systematic body of representations and norms that teaches us
how to know and act. Thus, in the political field of urban planning, it is able to define certain voices and interests as highly
credible, while simultaneously disqualifying or discrediting others. By understanding what ideology is and how the
ideological discourse is legitimized and reproduced, it is evident that the history of Brazilian urban planning has been
marked by the presence of an ideological discourse common to urban and/or master plans.

Keywords: Discourses; ideology; historiography; urban planning.

LOS DISCURSOS DETRAS DE LOS INSTRUMENTOS:
HISTORIOGRAFIA DE LA PLANIFICACION URBANA EN BRASIL

Resumen: Esta narrativa tiene como objetivo desarrollar una modesta contribucion a la historiografia del planeamiento
urbano brasilenio. A través de una periodizacion sintética, se presenta el recorrido historico del planeamiento en Brasil
como un conjunto de representaciones que reflejan la sociedad de la época, permitiendo percibir los discursos, de matriz
ideologica, detrds de los cambios de nomenclaturas, contenidos y metodologias de cada modalidad de plan presentado.
La ideologia es un cuerpo sistematico de representaciones y normas que nos ensefian a conocer y a actuar. De esta forma,
en el campo politico del planeamiento urbano, es capaz de definir algunas voces e intereses como altamente creibles,
mientras simulténeamente descalifica o desacredita otros. Al comprender qué es ideologia y como se legitima y reproduce
el discurso ideologico, se nota que la historia del planeamiento urbano brasileno ha sido marcada por la presencia de un
discurso ideologico comdn a los planes urbanisticos y/o directores.

Palabras clave: Discursos; ideologia; historiografia; planeamiento urbano.
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INTRODUCAO

Esta narrativa objetiva desenvolver uma modesta contribuicao para a historiografia
do planejamento urbano brasileiro. Valendo-se de uma sintética periodizagao,
apresenta-se o percurso historico do planejamento no Brasil como um conjunto de
representacoes que refletem a sociedade da época, permitindo perceber os discursos
por detras das mudancas das nomenclaturas, dos conteldos e da metodologia de
cada modalidade de plano apresentado. E indispensavel esclarecer que aqui, o termo
“planejamento urbano” refere-se ao que Villaca (1999) chama de “planejamento
urbano stricto sensu”, ou seja, aquela modalidade que se manifesta nos Planos
Diretores, ou melhor, a corrente que teve como eixo as atividades e os discursos que
vieram a desembocar nos Planos Diretores contemporaneos.

De acordo com Villaca (1999), no Brasil, dentre as modalidades de planejamento
urbano, a modalidade stricto sensu € aquela que tem existido quase que estritamente
no campo teorico, no discurso, sem empirismo. Para Maricato (2007, p. 148), as leis e
os projetos apresentados ao longo do estuda da historia do planejamento urbano
brasileiro revelam

o fosso existente entre lei e gestao e ignoram também que a aplicacao da lei & instrumento de
poder arbitrario. A leitura das justificativas de planos ou projetos de leis urbanisticas, no Brasil,
mostra o quao pode ser ridiculo o rol de boas intencdes que as acompanham. Ridiculo sim,
porém nao inocente.

Ou seja, no Brasil, o planejamento urbano se manifesta como um discurso, uma
construcao ideologica, e necessariamente dominante, prevalecendo o ponto de vista
de uma classe social a respeito da realidade. A ideologia falseia a realidade, uma
representacao imaginaria do mundo concreto. Sendo assim, ela & uma visao
distorcida da sociedade construida pela minoria e dada como hegemaonica.

Um minimo de reflexao sobre essa questdo traz a tona uma enorme capacidade de nossas
elites intelectuais e politicas de criar e nutrir, por décadas e décadas, sonhos, irrealidades e
quimeras. A servico da criacdo e sustentacdo de tais sonhos sao colocados politicos,
intelectuais, imprensa, professores, 6rgaos plblicos e de classe etc. em debates tao infindaveis
quanto indcuos. Orgdos municipais, estaduais, regionais e federais ligados ao desenvolvimento
urbano, redigem pilhas de relatérios e realizam custosas pesquisas visando nutrir essa quimera
(Villaga, 1999, p. 239, grifo nosso).

Aigual quimera do Plano Diretor, com prestigio consubstancializado pelo Estatuto da
Cidade, ao institui-lo como obrigatério a todas as cidades com mais de vinte mil
habitantes, foi respaldada pelo discurso de que esse Plano funcionaria como um
elemento catalizador ou ordenador do dito “caos urbano” e que apenas os técnicos
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detentores do conhecimento seriam capazes de identificar as causas desse caos e
indicar solucoes.

Ao longo da historia do planejamento urbano brasileiro, as ideias da classe dominante
transformaram o planejamento urbano em uma questao especializada, de
competéncia estritamente técnica. E que tem como eixo discursivo a substituicao da
realidade dos conflitos de interesse, inerentes a divisao da sociedade em classes, pela
fala dos "problemas urbanos”, legitimada pelo discurso técnico. O discurso técnico €,
em sua esséncia, um “discurso competente”, ou seja, “[...] um discurso que mesmo
nao sendo, se apresente como consensual, ou, no Minimo, mostre uma consisténcia
que afaste contestacoes, amortecendo os conflitos reais de interesses em jogo”
(Sampaio, 2015, p. 157). Deste modo, o discurso da classe dominante é um “discurso
competente”, na medida em que sugere um “discurso consensual”.

Assim, no decorrer desta analise, consideram-se o0s discursos expressos em cada
periodo do planejamento urbano no Brasil como “discurso competente”. Ou seja, nao
se trata de analisar qualquer coisa, dita em qualquer lugar, por qualquer um e em
qualquer circunstancia. O discurso competente confunde se, pois, com a linguagem
institucionalmente permitida ou autorizada. Ele é instituido, isto &, € o discurso no
qual os interlocutores ja foram previamente reconhecidos como tendo o direito e o
poder de falar e ouvir. No qual os lugares e as circunstancias ja foram
predeterminados para que seja permitido falar e ouvir e, enfim, o “discurso
competente” & aquele no qual o contetdo e a forma ja foram autorizados, segundo
preceitos da esfera de sua propria competéncia (Chaui, 2012).

Este artigo pretende tecer uma breve analise historiografica em relacao aos discursos
e instrumentos do Planejamento Urbano no Brasil dividindo em cinco periodos: o
embelezar como discurso, em uma busca pela fluidez, com o alargamento e
retificacao de vias existentes, junto a apologia a salubridade fisica e social, através da
erradicacao de ocupagoes consideradas insalubres; a ideia de eficiéncia, ciéncia e
técnica, uma vez que os planos de embelezamento e melhoramento se tornam
politico e financeiramente insustentaveis; o discurso do Plano Diretor, periodo
marcado pela mobilizacao popular em uma tentativa de rejeicao aos planos
tecnocratas; o discurso da gestao democratica e participativa, com a aprovagao do
Estatuto da Cidade e a criacao do Ministérios das Cidades, que propGe novos
instrumentos de politica urbana e mecanismos de participacao; e por fim, o discurso
neoliberal e a crise no Planejamento Urbano, entre o fim e a retomada do Ministério
das Cidades e a criagao do Estatuto da Metropole.
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O EMBELEZAR COMO DISCURSO: 1° PERIODO - PLANOS DE
EMBELEZAMENTO (1875 - 1930)

Para Villaca (1999), o surgimento do planejamento urbano brasileiro (lato sensu)’ vem
atrelado a égide dos planos de embelezamento e melhoramentos. Era necessario
melhorar os problemas e embelezar a feicao da cidade que emergia do processo de
urbanizacao. Assim, os planos de embelezamento e melhoramentos consistiam
basicamente na busca pela fluidez, através do alargamento e retificacao de vias
existentes e da abertura de novas vias, seguindo o mesmo padrao daquelas
reformadas. Também, na apologia a salubridade fisica e social, através da erradicagao
de ocupacbes consideradas insalubres e da implementagao de infraestrutura de
saneamento. E ainda, na valorizacao da estética, por meio do ajardinamento e da
construcao de novas pracas e parques.

O termo embelezar? contido tanto no discurso propagandistico da época, quanto nas
acoes urbanas provenientes dos planos de embelezamento e melhoramentos
compreendiam muito além da busca por novos valores estéticos e por uma nova
fisionomia arquitetdnica para a cidade. Geralmente, limitando-se a intervengoes
pontuais em areas especificas, na maioria das vezes nas areas centrais da cidade, as
acoes de embelezamento encobriam a erradicacao da populacao de baixa renda que
residia no centro, bem como, a mudanca da funcao dele, estratégias que atendiam
aos interesses especulativos e as exigéncias da acumulacao e circulacao do capital
comercial e financeiro.

Através dos planos de embelezamento e melhoramentos, entre 1875 e 1906, a classe
dominante brasileira teve condi¢oes suficientes para, abertamente, sugerir e discutir
o plano de obras que viria ser implantado. De acordo com Villaga (1999), esse periodo
foi altamente ideologico, o carater hegemdnico que as propostas da classe dominante
tinham para as cidades era tao acentuado que |he era possivel impor as intervencoes
que lhes parecessem mais adequadas as suas intencoes.

O plano de melhoramentos de Pereira Passos para o Rio de Janeiro (1903) marca o
apice desse periodo em que a classe dominante brasileira possuia uma proposta
urbana, que era antecipadamente discutida e de fato implementada. Villagca (1999)
destaca que o plano Pereira Passos foi integralmente aceito e cumprido com exatidao
e pontua que isso nunca mais viria a acontecer na historia do planejamento urbano
brasileiro. Desta forma, o plano Pereira Passos finda o periodo em que a classe
dominante assumia e implantava o plano de obras e ao mesmo tempo marca o inicio
do declinio dos planos de melhoramentos e embelezamento.
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A partir de entao as condicoes de hegemonia da nossa classe dominante no trato do urbano
serao cada vez mais dificeis. As transformacoes sofridas pelo planejamento urbano
representardo formas de adaptacdo do discurso hegemdnico a nova realidade urbana no
sentido de sempre ter uma versao para explicar e justificar o fracasso da classe dominante na
solucao dos problemas que se agravavam nas cidades (Villaca, 1999, p. 198).

As mudancas no discurso hegemdnico foram oriundas de um conjunto de fatores
complementares. Diante do crescimento das cidades, a classe dominante se deparou
com o agravamento dos problemas urbanos e com a incapacidade de explicar e lidar
com eles. O despontar da industrializacao solicitava uma cidade que fosse capaz de
escoar a producao, as obras ja nao seriam apenas intervencoes pontuais no centro da
cidade com forte apelo a estética. A cidade industrial precisava ser interligada, fluida
e eficaz, superando a importancia concebida a beleza no apogeu dos planos de
melhoramentos e embelezamento. Assim, as obras de infraestrutura passam a ser
priorizadas.

Anuncia-se um periodo que as obras de infraestrutura comecam a ofuscar a
importancia das obras de embelezamento e melhoramentos. Conforme esclarece
Villaca (1999), as obras de infraestrutura almejavam a “disposicao harmdénica” da
cidade, estabelecendo conexdes entre suas partes. Dessa forma, tornaram-se
empreendimentos trabalhosos, dispendiosos e demorados. Nao seria mais possivel
anunciar previamente se seriam executadas e, principalmente, quando seria a
implantacao de tais obras.

Esse contexto marca o inicio de um novo discurso,

[...] que durante a segunda metade do século sera pronunciado por liderangas politicas e sociais,
usado nao mais para justificar obras que eram executadas, mas para tentar oculta-las, pelo
menos evitando seu andncio antecipado, e para tentar justificar a falta de propostas para a
solugao dos problemas que se agravavam em nossas cidades. [...] Nele ja se insinua o “caos
urbano” e a falta de planejamento, especialmente a longo prazo. A missao da classe dominante
jando é embelezar (Villaca, 1999, p. 199).

A partir de 1930, inicia-se um novo periodo, com novas caracteristicas, na historia do
planejamento urbano brasileiro, “agora sob a hegemonia da burguesia urbana, a
eficiéncia, a ciéncia e a técnica comegcam a substituir conceitos de melhoramento e
embelezamento” (Maricato, 2007, p. 138). Cabe ressaltar, que essa substituicao é
processual, ainda seria possivel encontrar nos anos de 1930 e até de 1940 a
implantacao de planos de embelezamento, porém, acompanhados de novos
discursos e da preocupacao com a infraestrutura, em especial, com a circulacdo e o
saneamento.
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A TECNICA COMO DISCURSO: 2° PERIODO - PLANO DIRETOR,
PLANEJAMENTO URBANO INTEGRADO, OS SUPERPLANOS E
0S “PLANOS SEM MAPA" (1930 - 1992)

A ideia de eficiéncia, ciéncia e técnica balizam o segundo periodo iniciado em 1930.
Extremamente ideoldgico, este periodo & marcado pelo discurso do planejamento
enquanto técnica de base cientifica, crucial para a solucao dos problemas urbanos. A
mencao do caos urbano atrelado a falta de planejamento torna-se uma fala
corriqueira. Tem-se no cenario urbano de 1930, o agravamento dos problemas
urbanos e a auséncia de resposta por parte da classe dominante em justifica-los. Os
planos de embelezamento e melhoramentos ja nao possuem condicoes politicas e
financeiras para prosseguir, visto que, diante das mudancas fisicas, econémicas e
sociais da cidade industrial, o Estado ja nao via razdes para privilegiar obras de cunho
estético. E, para o capital financeiro, ao invés das obras monumentais, interessavam
as de infraestrutura, especialmente viaria e de grande retorno ao capital imobiliario.

Enquanto aumentavam-se as obras de infraestrutura seguindo os moldes do
interesse imobiliario e especulativo, na mesma proporcao, aumentavam 0s
problemas sociais, “ndo podendo dar respostas a eles, a classe dominante responde
com... plano diretor” (Villaca, 1999, p. 226). Villaga (1999) considera que no pais o
primeiro plano a conter a expressao Plano Diretor no interior das suas paginas seria o
plano do arquiteto francés Alfred Hubert Donat Agache, para o Rio de Janeiro,
apresentado em 1930. Para Leme (1999), dos planos realizados em outras cidades
brasileiras para o0 mesmo periodo, o Plano Agache teria sido o mais completo. De
acordo com a autora, este aspecto em primeiro lugar seria consequéncia da série de
estudos preliminares realizados por Agache e equipe sobre a configuracao urbana do
Rio de Janeiro. Em segundo, porque além da parte imobiliaria, o Plano desenvolve
incisivamente estudos sobre aducao de agua, esgoto, controle de inundacoes e
limpeza publica. E em terceiro, por apresentar um conjunto de leis urbanisticas e
estudos sobre planos de habitacao para as classes operarias.

Contemporaneo ao Plano Agache (1930), o Plano de Francisco Prestes Maia para Sao
Paulo foi igualmente significativo para a compreensao do segundo periodo marcado
pela ideologia do planejamento enquanto técnica cientifica, indispensavel para a
solucao dos problemas urbanos. O chamado “Estudo para um Plano de Avenidas para
a cidade de Sao Paulo” elaborado por Francisco Prestes Maia, em 1930, consistia em
muito mais que um plano de avenidas, dedicando boa parte dele a analise de um
completo sistema de transporte, com amplas consideragoes sobre as estradas de
ferro e o metrd. Ainda continha consideracoes sobre a legislagao urbanistica, o
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embelezamento urbano, a habitacao popular, o zonning e finalmente, um apéndice
dedicado aos parques (Villaca, 1999).

Por conter em suas propostas a consolidagao das obras e dos pensamentos de uma
classe dirigente, de opiniao dominante, o plano de Prestes Maia foi bastante
executado, apesar de ser considerado um “estudo” e nunca ter sido aprovado em lei.

A principal novidade dos planos de Agache e de Prestes Maia seria o destaque a
infraestrutura, principalmente a de saneamento e transporte para além das areas
centrais. Sobre a infraestrutura viaria, ela corroboraria com as condi¢des de producao
e reproducao do sistema capitalista, para tanto, nao se poderia reduzir a area central.
Era preciso comunicar o centro da cidade e os outros bairros e estes entre si com a
cidade, dessa forma, os planos passam a refletir uma visao mais abrangente,
propondo a articulacao das varias partes da cidade.

Apesar dessa visao de abrangéncia, o interesse de tais planos continua associado as
oportunidades que as remodelagdes urbanas ofereceriam ao mercado imobiliario e
nesse sentido, na pratica, o foco permanece sendo o centro da cidade, mesmo que no
discurso, esses planos buscassem abordar a cidade inteira. Os Planos de Agache e
Prestes Maia encerram definitivamente o periodo dos planos de melhoramento e
embelezamento e junto com eles a classe dominante consolida cada vez mais suas
condicoes de lideranca e de apresentar seus planos para as cidades. VVale destacar,
gue mesmo que contemporaneos, o Plano Agache é mais “vanguardista” que o de
Prestes Maia e ja apresenta o germe do que depois viria a ser chamado de
planejamento integrado, nos anos 1960.

Progressivamente, somando-se as experiéncias precursoras de Agache para o Rio de
Janeiro (1930) e de Prestes Maia para Sao Paulo (1930), outras cidades brasileiras,
capitais ou nao, passaram a elaborar Planos. Em sua maioria, incentivadas pelo
discurso de que tais Planos se constituiam em “instrumentos de regulacao para o
presente e de moldagem para um futuro entdo desejado” (Fernandes, 2014, p. 28).
Assim, nesse amplo contexto se insere o processo de elaboracao de um Plano de
urbanismo para a cidade de Salvador, contratado pelo municipio em 1942.

E de suma importancia esclarecer que, de acordo com Fernandes (2014), a discussao
sobre o urbanismo estava latente em Salvador desde o final da década de 1920. Ou
seja, anterior a elaboracao do referido Plano, a cidade de Salvador ja estava em
sintonia com um movimento que se alastrava por todo pais, endossado por suas
principais metropoles, Rio de Janeiro e Sao Paulo.
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Para Fernandes (2014, p. 29), em Salvador, a discussao do urbanismo expressava-se
a partir de trés focos de tensionamento: “[...] a comparacao entre Salvador e outras
cidades brasileiras; o enfrentamento de transformaco6es urbanisticas em curso na
cidade; e o ensino da engenharia que passa a incorporar também esse campo na
formacao profissional oferecida.”

A cidade de Salvador mantinha uma relacao harmoniosa e articulacées privilegiadas
com o Rio de Janeiro. Este Gltimo polarizava as relacoes politicas, governamentais,
econdmicas e intelectuais da capital baiana. Em termos de politica urbana e de
construcao de imagens idealizadas para a cidade, o Rio de Janeiro era a referéncia.
Assim, a contratacao, em 1927, do urbanista francés Donat-Alfred Agache para
elaborar um Plano para o Rio de Janeiro repercutiu incisivamente sobre a discussao
do urbanismo na Bahia (Fernandes, 2014).

Em Salvador, acentua-se a percepcao de iminente elaboracao de um Plano de
urbanismo para a cidade.

Ali, a cidade moderna e progressista tem sua génese na famosa Semana de Urbanismo,
realizada em 1935. A semana de 35 elegia o “planc” da cidade como imperativo da
modernizagao a ser perseguida — a exemplo dos paises hegemonicos (na Europa e nos Estados
Unidos) —, e reforcava a visao progressista dos intelectuais e promotores, creditando ao
planejamento a saida para enfrentar o “enigma baiano”, expressao e imagem do atraso social
e econdmico da Bahia com a decadéncia da economia agroexportadora do Recdncavo (Sampaio,
2010 p. 53).

A Semana de Urbanismo de 1935 foi promovida pela Sociedade dos Amigos de
Alberto Torres em colaboracao com a Comissao do Plano da Cidade do Salvador —
essa Comissao havia sido criada com o intuito de elaborar um plano de urbanizacao
para Salvador. A Semana de 35 tinha por objetivo tornar pablico e discutir os trabalhos
por ela realizados ao longo do ano de 1935. Também, objetivava buscar um
entendimento que possibilitasse uma expansao racional e metddica da capital baiana,
estabelecendo bases minimas para a elaboracao de seu plano urbanistico.

Segundo Fernandes (2014, p. 44), na Semana de 35, “[...] uma cultura urbanistica
adensada ja se fazia presente em Salvador naquele momento e a Comissao do Plano
buscou dar conta disso em seu esforco de sistematizacao de concepcbes e
experiéncias e de construcao de alternativas para a cidade.” Para Sampaio (2015, p.
217) os trabalhos da Semana de Urbanismo de 1935 “[..] foram a génese da
constituicao do pensamento moderno na Bahia.". Essa cultura urbanistica ja
adensada no contexto baiano foi revelada nacionalmente no 1° Congresso de
Urbanismo de 1941, realizado no Rio de Janeiro.
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A partir da década de 1950 desenvolve-se no Brasil o discurso sobre a necessidade
de integracao entre os varios objetivos dos planos urbanos. Esse discurso passou a
se centrar na figura do plano diretor e recebeu, na década de 1960, o nome de
planejamento urbano integrado ou Plano de Desenvolvimento Local Integrado (PDLI).

Segundo essa concepcao de planejamento, a cidade nao poderia ser encarada apenas em seus
aspectos fisicos. Os problemas urbanos nao poderiam limitar-se ao ambito da engenharia e da
arquitetura. A cidade — passa a pregar a ideologia dominante — & também um organismo
econdmico e social, gerido por um aparato politico-institucional. Os planos nao podem limitar-
se a obras de remodelagao urbana: eles devem ser integrados tanto do ponto de vista
interdisciplinar como do ponto de vista espacial, integrando a cidade com a sua regiao. Sem isso
nao seria possivel resolver os ‘problemas urbanos’ que se avolumavam (Villagca, 1999, p. 211-
212).

Desta maneira, a partir de 1960, inicia-se um periodo de instituicao de um processo
continuado de planejamento urbano no Brasil, com propostas nitidamente
globalizantes. O discurso baseava-se no entendimento que os problemas urbanos
deveriam ser vistos como “integrados”, visto que possuiam mdtuas relacoes e
origens, por esse motivo, seria necessario também integrar diferentes propostas de
solucées. Como consequéncia desse discurso e também pela falta de critério de
delimitacao, os Planos Integrados passaram a abranger todos os aspectos possiveis
e imaginaveis da vida das cidades. Abordavam em seu contetdo desde obras de
infraestrutura fisica até a renovacao do desenho urbano, ordenacao legal do uso do
solo e da paisagem urbana, incluindo ainda a provisao de servicos que espacialmente
eram pouco especificos, como satde e educagao publica.

A contar da década de 1960, a grandiosa gama de aspectos que deveria ser abordada
nos planos, fugia a capacidade e ao interesse da administragao publica municipal,
dado que nao seriam utilizados para legitimar obras ou agoes concretas das
prefeituras (Villaca, 1999). Fora do ambiente administrativo, os planos passaram a ser
elaborados por grupos técnicos especializados e em muitos casos, nao chegavam
nem a ser encomendados ou assumidos por um prefeito. Conforme explicita Villaca
(1999), este distanciamento atingira seu apogeu com os superplanos tecnocratas,
caracterizados pelas ideias de globalidade, de sofisticacdao técnica e de
interdisciplinaridade do planejamento.

Cabe analisar que no discurso acreditava-se que os superplanos fossem capazes de
apreender a totalidade dos fendémenos urbanos, de compreender o “todo”. Tal
premissa reflete o quao tecnocrata e pretensioso era seu discurso, ao crer que o
técnico, ao elaborar um plano, além de ter condicoes de saber qual seria o interesse
desse todo, seria capaz de atendé-lo.
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Para Villaga (1999) os superplanos agora seriam puro discurso. Os planos-discursos
sao fruto de diversos fatores institucionais, financeiros e até mesmo, técnicos, como
o distanciamento crescente entre suas propostas e as possibilidades de execucao por
parte da administragao pablica. Também por sua crescente abrangéncia, tornando-os
imprecisos. Pela setorializacao e especializacao da administracao puablica, o que
dificultava identificar os 6rgaos de aprovacao e execucao. E pelo distanciamento
técnico entre o que era elaborado nos gabinetes e a realidade urbana.

O aspecto tecnocrata dos novos planos os tornava mais complexos e abrangentes e
tal crescimento era proporcional ao aumento da variedade dos problemas sociais. Os
superplanos nao teriam suas obras financiadas pela classe dominante, pois, ja nao
representavam totalmente o interesse da mesma e nem ofereciam possibilidade de
aplicagao para os problemas da grande populacgao. Crescia a quantidade de escritorios
técnicos de consultoria e planejamento empenhados em produzir planos e ao mesmo
tempo, o discurso apontando para o “caos urbano” e o “crescimento descontrolado”
dissimulava os conflitos e os reais motores do agravamento dos problemas urbanos.

Era elevado o numero de planos produzidos e ao mesmo tempo, elevado o grau de
abandono dos mesmos pelos governos municipais. Chama-se a atencao de que, de
acordo com Villaga (1999a), a onda de planejamento urbano centrada na figura do
Plano de Desenvolvimento Local Integrado (PDLI) durou uma década, com pico na
virada de 1960 para 1970. Gigantescos e detalhados, mas com pouca efetividade de
implantacao, os PDLI's nao avangavam do ambito teorico para o pratico. A frustracao
com os PDLI's e com a limitacao deles as prateleiras das camaras municipais tornou-
se algo trivial e em meados dos anos de 1970 presenciou-se sua extingao.

Conforme defende Braga (1995), pode-se analisar que a ineficacia do planejamento
integrado se deu por trés motivos, em primeiro lugar, por serem tao grandiosos, 0s
planos ficavam prontos ao final da gestao do prefeito que o havia contratado, em
contrapartida o novo prefeito nao se sentia vinculado as recomendagoes do plano
elaborado na gestao anterior. Em segundo lugar, por serem elaborados distantes da
realidade local, eram pouco operacionais, muitas vezes os programas propostos se
mostravam inadequados a disponibilidade de recursos existentes. E, em terceiro
lugar, por mais que, teoricamente, houvesse esforcos por parte das entidades
governamentais supervisoras, a participagao popular era limitada.

Nos anos de 1970, provavelmente em resposta a frustracao proveniente do
insucesso dos superplanos, os planos transitam da complexidade, do rebuscamento
técnico e da sofisticacao intelectual para o plano com caracteristicas mais simples,
feito pelos proprios técnicos municipais, quase sem mapas, sem diagnosticos
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técnicos ou com diagnosticos reduzidos em comparagao aos superplanos da década
anterior. Villaga (1999) denomina esse periodo como o periodo dos “planos sem
mapa”.
Com a expressao “plano sem mapa"” pretende-se designar o novo tipo de plano que a ideologia
dominante inventou nas suas constantes tentativas de dar a impressao de que esta cuidando
do planejamento e “aperfeicoando-o0" continuamente. O novo tipo de plano apresenta “apenas
objetivos, politicas e diretrizes”. Ja que é assim, o diagndstico e a grande quantidade de mapas
e estatisticas sdo dispensados (Villaca, 1999, p. 221).
Ao dispensar os mapas e reduzir os diagnosticos, o “plano sem mapa” poderia abordar
propostas de qualquer natureza, podendo elas serem especializadas ou nao, de
competéncia municipal ou nao. O “plano sem mapa” poderia até versar sobre um
plano futuro que seria elaborado a partir dele.

Mesmo reduzidos em relacao aos superplanos, os “planos sem mapa” também
representavam interesses altamente ideoldgicos, caracteristica central dos planos de
todo esse periodo. Era extremamente conveniente para a classe dominante que nao
houvesse detalhamento nos diagnosticos, assim, os reais problemas poderiam
permanecer ocultos, evitando-se conflitos.

Os anos de 1970 indicam uma nova etapa na consciéncia popular urbana no Brasil, os
trabalhadores vindos das indUstrias tornavam-se organizados e conscientes de seu
espaco e comegavam a contestar a manifestacao espacialmente injusta das
intervencdes publicas. Inicia-se um periodo prenunciado por liderancas politicas e
sociais e marcado por outro tipo de discurso.

Estimulados com as possibilidades desencadeadas pela mobilizacao iniciada na
década anterior, os anos de 1980 apontam para possiveis condicdes dos movimentos
populares influenciarem na elaboracao da Constituicao Federal de 1988, nessa
decada houve grande crescimento e organizagao desses movimentos.

Ressalta-se nos anos de 1980 a retomada das discussoes em torno das demandas
populares e, nesse cenario, destacamos o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
gque nessa década se consolidara e aglutinara, em escala nacional, os varios
movimentos e propostas populares em torno dos chamados problemas urbanos.
Sobre o Forum de Reforma Urbana, Maricato (2007, p. 143) pontua:

O Férum de Reforma Urbana, entidade criada por a) setores da Igreja Catélica de tendéncias
progressistas, b) setores ndo governamentais e técnicos de assessoria aos movimentos sociais
urbanos, permaneceu bastante ativo nos anos 1980, na defesa de uma agenda de Reforma
Urbana que sempre priorizou, entre outras, a figura juridica do “solo criado”. O FNRU foi um dos
responsaveis pela insercao na Constituicao de 1888 de algumas conquistas relacionadas a
ampliacdo do direito a cidade (Maricato, 2007, p. 143).
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Perante a mobilizacao popular dos anos 1980, a parte da classe dominante
interessada nas oportunidades provenientes do uso do espago urbano reage com o
plano diretor, refor¢ando e retomando o discurso ideoldgico de sua indispensabilidade
para o planejamento urbano.

O DISCURSO DO PLANO DIRETOR: 3° PERIODO - A REACAO, O
RETORNO AO PLANO DIRETOR E O ESTATUTO DA CIDADE
(1992 - 2001)

Reagindo a pressao da mobilizagao popular, a classe dominante resgata o Plano
Diretor, restabelecendo seu prestigio e fortalecendo o discurso de que as cidades se
encontravam em um caos, pela auséncia de planejamento urbano e do Plano Diretor
como principal ferramenta. Ao ser dado como obrigatério para cidades com mais de
20 mil habitantes pela Constituicao Federal de 1988, o retorno ao Plano Diretor
revelou o poder da classe dominante sobre a esfera do urbano. Assim, o altimo
periodo € marcado pela reacao ao anterior, que vislumbrava a iminéncia da
mobilizacao popular.

Inflamada pela persisténcia dos problemas sociais e pela solugao sistematicamente
adiada, nos anos 80 ocorre a intensificacao do processo de normalizagao democratica
e o recrudescimento da organizacao popular, apontando para o surgimento de novas
demandas que visavam redefinir, mais profundamente, a relacao Estado/sociedade.
Em seu decorrer, “[...] procurou-se o interesse pelas pequenas obras capazes de
enfrentar os problemas sociais locais com a participacao da populagao e abriu-se
caminho para a legitimacao dos chamados movimentos sociais urbanos como
interlocutores privilegiados do poder publico” (Azevedo; Prates, 1990, p. 17-18).

Porém, a possivel redefinicao da relacao Estado/sociedade, bem como, a
possibilidade de expandir a participacao popular e legitimar os movimentos sociais
era extremamente perigosa para classe dominante, tornou-se necessario afastar a
populacao do planejamento urbano. Dessa forma, concomitante a retomada do Plano
Diretor, a classe dominante retoma o discurso ideologico da supremacia do
conhecimento técnico e cientifico como guia de agao e entendimento do
planejamento urbano, ou seja, temos a ideologia da tecnocracia. De acordo com esse
discurso, somente os técnicos seriam capazes de diagnosticar e elaborar solugoes
para os problemas urbanos.

No entanto, na década de 1990 a conscientizacao de alguns setores organizados da
populacao ja estava em desenvolvimento e, entao, rejeita o Plano Diretor tecnocrata
e onipotente. Por esse motivo, para Villagca (1999) a década de 1990 indica o fim de
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um periodo do planejamento urbano brasileiro e caracteriza o inicio de seu processo
de politizagao, justamente fruto do avango da consciéncia e organizacao de camadas
da populacao.

A inovacao do Plano Diretor dos anos de 1990 é a tentativa de sua politizacao.
Promulga-se, entao, a Lei Federal n.° 10.257, de 2001, mais comumente chamada de
Estatuto da Cidade, com a finalidade de regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal, que versam sobre a politica de desenvolvimento urbano e a
funcao social da propriedade. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade estabeleceu o
Plano Diretor como o instrumento juridico competente para precisar a fluidez do
conceito de funcao social da propriedade urbana, ao afirmar que ela cumpre sua
funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade
expressas no Plano Diretor. Ainda, de acordo com Estatuto, o Plano Diretor seria o
instrumento normativo competente para definir a funcao social da propriedade para
fins urbanisticos.

Apbs essa obrigatoriedade, varias cidades brasileiras voltaram ou passaram a
elaborar seus Planos Diretores cumprindo a determinagao constitucional. Porém,
mesmo com o novo formato do Plano, com um discurso mais politizado, para os
movimentos populares, principalmente, para aqueles ligados a luta pela terra e
habitacao, o Plano Diretor tornou-se um instrumento desacreditado, em virtude das
constantes manipulacdes do processo decisorio.

Nota-se que os planos e as leis atuais, como construidas anteriormente, sao produtos
intelectuais necessarios ao capitalismo e encontram nas cidades o I6cus privilegiado
para assegurar sua reproducdo. O resultado é uma cidade fragmentada, baseada em
um “[...] planejamento urbano para alguns, mercado para alguns, lei para alguns,
modernidade para alguns, cidadania para alguns...” (Maricato, 2007, p. 125).

Como as propostas do Plano Diretor ficam, basicamente, a critério da prefeitura em
executar e do setor privado em obedecer, sobra a populacao a tentativa de ser
incorporada nos processos participativos introduzidos por lei. Porém, esses
processos também estao imersos no discurso ideoldgico dominante, que camufla o
conceito real de participacao social, impedindo sua concreta realizacao.

Sobre o discurso de participagao nos Planos Diretores brasileiros, fortemente
entranhado no aparelho do Estado, Sampaio (2012) sustenta que:

Hoje, a utopia urbana — de controle do uso do solo — colide com a realidade virtual dos PDU's.
Tudo diluido no discurso da “democracia direta” (participacdo popular) versus uma crise
evidente da “democracia representativa”. Processo no qual se observa o franco declinio da
gestao urbana, pois, Prefeituras e Camaras de Vereadores sao reféns, submissos aos ditames
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do mercado imobiliario; cuja for¢a se imp0e através de representantes (eleitos) dentro do
aparelho de estado (Sampaio, 2012, p. 25).

Diluidos no discurso da participacao popular, observamos a realizagao de processos
participativos apenas para conferir a ilusao de democracia, igualdade e justica social
as decisoes politicas. Que por sua vez, sao tomadas sob um jogo totalmente
desequilibrado de pressoes, um jogo que envolve “[...] interesses contraditorios e
consensos forjados com base em cooptacao dos envolvidos, em processos
discutiveis, antidemocraticos, que vao reduzindo o planejamento urbano oficial a uma
pratica discursiva e mais, sabidamente indcua” (Sampaio, 2010, p. 48).

A esse processo emerge a “ilusao da participacao popular” (Villaca, 2005), por meio
dessa ilusao, do discurso ideologico da participagao, a populagao se sentiria
igualmente incluida nos processos decisorios perante o poder piblico e, os interesses
publicos estariam, finalmente, sendo atendidos. Cabe esclarecer que nessa
construcao ideologica da classe dominante, nao é valido confundir os interesses
publicos com os interesses de todos. Contudo, o perigo nao esta nessa confusao e
sim, na utilizacao dos Planos Diretores como instrumento de pratica do “interesse
publico” de modo a atender os interesses de uma pequena minoria.

O DISCURSO DA GESTAO DEMOCRATICA: 4° PERIODO -
NOVOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA E
MECANISMOS DE PARTICIPAGAO (2001 - 2014)

A aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, marcou um avango significativo ao
estabelecer o Plano Diretor como o principal instrumento de politicas publicas para o
desenvolvimento e expansao urbana. No entanto, apesar de seu potencial
transformador, o Capitulo Ill (arts. 39 a 42) do Estatuto imp6s requisitos ambiciosos
gue, na pratica revelaram-se desafiadores para muitas cidades.

A obrigatoriedade do Plano Diretor para municipios com mais de vinte mil habitantes,
bem como para aqueles em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas,
acompanhada de um prazo inicial de cinco anos para sua elaboracao e previsao de
revisao decenal. Esse prazo demonstrou-se descolada da realidade de diversos
contextos municipais, visto a falta de recursos técnicos e financeiros, especialmente
nos pequenos e medios municipios, expds as limitacbes estruturais de muitas
administragoes locais, tornando o cumprimento do prazo inicial dificultoso. A resposta
legislativa veio com a Lei 11.673/2008 que prorrogou o prazo até junho de 2008.

A lacuna entre a legislacao e sua implementagao pratica aponta para um desafio
estrutural maior: como garantir que os instrumentos de planejamento urbano sejam
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nao apenas exigidos, mas também efetivamente viaveis e adaptados as realidades
locais.

Junto a obrigatoriedades do Plano Diretor, um dos pilares fundamentais do Estatuto
da Cidade foi a énfase na participacao direto dos cidadaos nos processos decisorios,
utilizando instrumentos como audiéncias publicas, plebiscitos, referendos e
orcamento participativos. Essas ferramentas buscam democratizar a tomada de
decisdes assegurando que a populacao tenha voz ativa nas intervencoes que
impactam o territorio. Sobre a gestao participativa, destaca Rolnik (2001):

O desafio lancado pelo Estatuto incorpora o que existe de mais vivo e vibrante no
desenvolvimento de nossa democracia — a participacao direta (e universal) dos cidadaos nos
processos decisorios. Audiéncias pablicas, plebiscitos, referendos, além da obrigatoriedade de
implementacgao de orgamentos participativos sao assim mencionados como instrumentos que
os municipios devem utilizar para ouvir, diretamente, os cidadaos em momentos de tomada de
decisdo sobre sua intervencdo sobre o territorio (Rolnik, 2001, n.p.).

A adocao desses mecanismos fortalece a gestao democratica ao envolver a sociedade
na formulacao e execucao de politicas piblicas, possibilitando que estas acoes
reflitam melhor as necessidade e aspiragdes das comunidades. Junto a isto, esses
instrumentos incentivam o desenvolvimento de uma cultura politica ativa, tornando
os cidadaos agentes de transformacao em seus territorios.

Em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, resultado também de muitas lutas
sociais, representando uma “reorganizacao institucional da area de politica urbana,
com a integracao das politicas de habitacao, saneamento, transporte/mobilidade e
planejamento urbano (Serafim, 2012). Em outubro do mesmo ano, o ministério
promoveu a 1* Conferéncia Nacional das Cidades, inaugurando um espago
significativo para a construcao de politicas publicas participativas e avangando na
concretizagao dos principios do Estatuto da Cidade. No ano seguinte, em 2004, foi
instituido o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades) vinculado ao Ministério das
Cidades, como espacgo para o dialogo e a articulagao entre os representantes de
diversas esferas.

Em 2005, o ConCidades aprovou a Resolucao n° 34 do Conteddo Minimo dos Planos
Diretores, que foi um marco para assegurar que o0s planos fossem mais completos e
atendessem aos principios estabelecidos pelo Estatuto da Cidade. A resolugao
orientava a elaboracao dos planos, determinando diretrizes essenciais que 0s
municipios deveriam abordar em seus planos, como o uso e ocupagao do solo,
protecao ambiental e a garantia do direito @ moradia. Outra resolucao importante foi
a Resolucao n° 28, em que contribuiu com diretrizes especificas para a
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implementacao de politicas urbanas e a gestao democratica das cidades. Essas
resolucoes desempenharam um papel fundamental na acao indutora da realizagao
dos Planos Diretores das cidades, provocando um salto em 2008.

O Plano Diretor era o instrumento menos utilizado em 2001, quando estava presente em
apenas 980 municipios, nimero que quase duplicou em 2008 (1.878 municipios). Certamente
o salto foi resultado de uma agao de indugao por parte do Governo Federal e do Conselho
Nacional das Cidades para que os municipios realizassem seus Planos Diretores. De forma
bastante distribuida no pais, dos municipios obrigados a realizar Planos Diretores, apenas 19%
(319 municipios) ndo o haviam realizados até 2008 (O estado, 2013, p. 47).

Em 2005, também, iniciou-se o Plano Nacional de Habitagao (PlanHab), que propunha
uma politica habitacional integrada para promover moradia digna, principalmente
para a populagao de baixa renda. O PlaHab, definiu diretrizes e metas na tentativa de
decrescimento do déficit habitacional, com acdes de construcao de moradias,
melhorias habitacionais e politicas de regularizacao fundiaria.

Posteriormente, em 2009, foi lancado o programa “Minha Casa, Minha Vida“,
oferecendo subsidio e financiamento facilitado para a construcao e aquisicao de
moradias, priorizando familias de até 3 salarios-minimos. Outros dos resultados do
programa foi a geracao de empregos no setor da construcao civil e estimulo a
economia. Ja em 2010, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, instituida pela Lei
12.587 de 2012, foi formulada com o objetivo de priorizar o transporte pablico, reduzir
a desigualdade no acesso aos servicos urbanos numa tentativa de melhoria na
qualidade de vida, estabelecia também diretrizes para a gestao democratica do
sistema de transporte.

Contudo, esse periodo, embora tenha apresentado avangos com a implantacao de
instrumentos urbanisticos e politicas nacionais, articulando e promovendo uma
gestao democratica e participativa, encontrou empasses devido a uma crise de
continuidade com a mudanca de governos. A gestao democratica sofreu reveses
significativos com as mudancas de orientacao politica, especialmente apos 2014,
momento marcado por instabilidade institucional e enfraquecimento das politicas
participativas.

O DISCURSO NEOLIBERAL E A CRISE NO PLANEJAMENTO
URBANO: 5° PERIODO - GOVERNANCA METROPOLITANAE
DESAFIOS SOCIOESPACIAIS (2015 - 2024)

Desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, o municipio consolidou-se
como protagonista no controle sobre o parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano,
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adquirindo autonomia para gerir seus proprios recursos. No entanto, o artigo 25,
inciso 3 da Constituicao também conferiu aos estados a competéncia para instituir e
legislar sobre regides metropolitanas, aglomeracoes e microrregioes. Embora o
conceito de regides metropolitanas tenha sido ampliado e incorporado a legislagao, a
Constituicao nao detalha seu funcionamento, o que deixou lacunas na pratica da
governanca regional.

Essa lacuna foi parcialmente preenchida pela Lei n° 13.089, de 2015, conhecida como
Estatuto da Metropole, que estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento, gestao
e execugao das Fungoes Plblicas de Interesse Comum (FPIC). O artigo 2°, inciso Il da
lei define essas fungdes como politicas publicas cuja implementacao isolada por um
municipio seria inviavel ou teriaimpacto negativo nos municipios vizinhos. Esse marco
legislativo reforcou a necessidade de articulacao entre os entes federativos,
promovendo a gestao compartilhada das FPIC e dando maior estrutura as discussoes
sobre a integracao entre as areas metropolitanas.

Uma das inovacoes centrais do Estatuto da Metropole foi a imposicao da cooperacao
interfederativa, buscando superar a fragmentacao administrativa e promover um
desenvolvimento urbano integrado. Contudo, essa exigéncia tem gerado desafios,
especialmente para as cidades-nucleo, que historicamente gestionaram de forma
auténoma as questodes locais. Essas cidades enfrentam dificuldades para se adequar
a um modelo de governanca mais colaborativo e interdependente, o que agrava
problemas estruturais como a macrocefalia urbana. A resisténcia a compartilhar a
gestao de recursos e a tomada de decisdes regionais tem dificultado a implementacao
de uma articulacao efetiva, intensificando desigualdades e comprometendo o
desenvolvimento equilibrado da regiao metropolitana.

Nesse contexto, a macrocefalia urbana se intensifica a medida que as cidades-nucleo
acumulam recursos, equipamentos e servicos urbanos de maneira desproporcional,
frequentemente em detrimento das periferias metropolitanas. Esse fendmeno nao s
acentua as disparidades regionais, mas também gera disputas sobre a alocagao de
recursos e a formulacao de politicas puablicas, exacerbando as tensdes entre os
municipios da regido. A concentracao excessiva de capacidades administrativas e
econdmicas nas cidades-nucleo nao apenas reforca as desigualdades socioespaciais,
mas também fragiliza a cooperagao entre os municipios.

No entanto, a governanca interfederativa estabelecida pelo Estatuto, deve obedecer
a principios fundamentais estabelecidos pelo artigo 6°, entre eles: a prevaléncia do

Anais do XXI Encontro Nacional da ANPUR. Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global. Curitiba: ANPUR, 19 a 23 de maio de 2025

18



interesse metropolitano sobre o local; a divisao de responsabilidades entre os entes
federativos; a gestao democratica da cidade (em consonancia com o Estatuto da
Cidade); a valorizacao das especificidades regionais e locais; e 0 compromisso com o
desenvolvimento sustentavel. Esses principios sao operacionalizados por meio
da Entidade Metropolitana (EM), instituida pela Lei Complementar n° 41 de 2014. A
EM é composta por um Colegiado Metropolitano, um Secretario Geral, um Comité
Técnico e um Conselho Participativo, reforcando a institucionalizacao das praticas de
governanga metropolitana.

O Sistema de Planejamento Metropolitano, sob responsabilidade da Entidade
Metropolitana, organiza diretrizes tanto para os planos setoriais locais quanto para
os metropolitanos. Um dos principais instrumentos dessa estrutura &€ o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), que deve articular as demandas
municipais as metas e prioridades metropolitanas, conforme os critérios
estabelecidos pelo Estatuto. Apos a aprovacao do PDUI, os municipios dispoem de até
trés anos para adequar seus Planos Diretores Locais (PDDUs) as diretrizes
metropolitanas. A auséncia de conformidade pode acarretar sanc6es administrativas,
reforcando a obrigatoriedade do alinhamento.

O Estatuto da Metropole promoveu avancos significativos na construcao de um
modelo de governanca regional mais integrado. Contudo, a implementacdo dessas
diretrizes ainda enfrenta resisténcias e desafios que refletem a complexidade de
articular interesses locais e metropolitanos em um contexto federativo diverso. Esses
aspectos demonstram a centralidade do planejamento integrado na busca por
solucées urbanas mais inclusivas e eficientes, consolidando a relevancia da
cooperagao interfederativa no Brasil contemporaneo.

Neste quinto periodo proposto para o planejamento urbano brasileiro, também se
observa tanto a consolidagao quanto as crises dos planos diretores, com diversos
municipios revisando ou iniciando a revisao de seus planos locais. Esses processos,
em grande parte, foram impulsionados pela crescente necessidade de integrar a
sustentabilidade e o combate as desigualdades urbanas nas politicas pablicas locais.
A adocao dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e da Agenda 2030,
proposta pela Organizacao das Nacoes Unidas (ONU), se tornou um marco nesse
contexto. Nesse cenario, muitos planos diretores, em diversas regioes do pais,
passaram a incorporar diretrizes de sustentabilidade, acessibilidade e justica social.

No Norte, Manaus (AM) elaborou seu Plano de Mobilidade Urbana em 2015,
integrando ciclovias e transporte pablico, com foco na inclusao social. No Nordeste,
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Fortaleza (CE), ao revisar seu plano em 2019, priorizou a mobilidade sustentavel e
politicas habitacionais para reduzir desigualdades. Goiania (GO), no Centro-Oeste,
revisou seu plano em 2019, promovendo o adensamento urbano e infraestrutura
sustentavel, com énfase nas periferias e no transporte publico. No Sudeste, Sao Paulo
(SP) adotou, em 2014, estratégias de adensamento urbano proximo ao transporte
publico e zonas especiais de interesse social (ZEIS), buscando acesso a moradia em
areas de alto valor. Por fim, Curitiba (PR), no Sul, revisou seu plano com foco em
transporte publico integrado e ciclovias, promovendo uma cidade mais compacta e
acessivel.

No entanto, a crise politica e econdmica que marcou o periodo trouxe sérios
obstaculos para a implementagao eficaz dos planos diretores em varias cidades
brasileiras. A instabilidade econémica e as mudancas frequentes nas administracoes
municipais impactaram diretamente o financiamento de projetos e dificultaram a
continuidade das politicas plblicas urbanas, especialmente aquelas voltadas para a
sustentabilidade e reducao das desigualdades. A escassez de recursos, somada a
falta de articulacdao entre os diferentes niveis de governo, gerou retrocessos na
execucao de estratégias de adensamento urbano, mobilidade e habitagao social, que
estavam em processo de implementacao. Essa dinamica afetou a capacidade dos
planos de responder as necessidades emergentes das populacées urbanas,
comprometendo os avancos que haviam sido conquistados no planejamento e na
gestao urbana até aquele momento.

Nesse contexto, o governo que assumiu em 2019 acentuou os desafios enfrentados
no periodo, marcando um retrocesso nas politicas urbanas por meio de seu perfil
neoliberal, cuja orientacao politica era claramente influenciada por ideologias
econdmicas que priorizam o mercado e a austeridade em detrimento do bem-estar
social. A extincao do Ministério das Cidades, em janeiro de 2019, foi um dos primeiros
reflexos dessa mudanca, resultando em um enfraquecimento substancial das
politicas publicas voltadas a habitacdao e ao planejamento urbano integrado. Aléem
disso, o corte expressivo nos investimentos em programas como o Minha Casa, Minha
Vida, que, embora tenha sido revisado e reintroduzido, enfrentou sucessivos cortes
orcamentarios e mudangas em suas prioridades, agravando ainda mais as condi¢oes
de vida das populacoes mais vulneraveis (Maia; Marafon, 2020).

A crise econdmica e fiscal, associada ao perfil conservador do novo governo, teve um
impacto direto nas politicas de planejamento urbano, especialmente com a criacao
do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), que, ao assumir parte das
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responsabilidades, acabou por aprofundar a fragmentagao nas politicas de habitagao
e de desenvolvimento urbano no Brasil. Essa reconfiguracao institucional, combinada
com uma agenda de austeridade fiscal, desestruturou um campo que, até entao, se
esforcava para integrar aspectos sociais e urbanos, enfraquecendo, portanto, as
politicas de desenvolvimento territorial sustentavel e a promocgao de justica social.

A restricao fiscal e a adocao de medidas de austeridade, apoiadas pela Emenda
Constitucional 95, implementada apds o impeachment da presidenta em 2016,
conhecida como o "teto de gastos”, resultaram em uma reducao drastica dos recursos
publicos destinados a investimentos em infraestrutura e programas sociais. Esse
contexto afetou profundamente setores essenciais para o desenvolvimento urbano,
como saneamento basico, transporte publico e habitacao social, dificultando a
execucao de politicas urbanas de longo prazo. O foco nas privatizagdes e concessoes,
adotadas como alternativas para suprir a escassez de recursos pUblicos, também teve
impactos negativos na gestao puablica dessas areas, exacerbando desigualdades e
comprometendo a implementacao de acdes voltadas a inclusao social e ao
desenvolvimento sustentavel.

Agravando o cenario, a pandemia de COVID-19, por sua vez, trouxe desafios inéditos
para o planejamento urbano, principalmente nas regidoes de alta densidade
populacional. O distanciamento social e os surtos sanitarios intensificaram a
necessidade de reconfigurar os espacos urbanos e promover uma maior
descentralizacao dos servicos essenciais, 0 que renovou o debate sobre a resiliéncia
das cidades e o papel fundamental dos espacos publicos. Esse periodo também
evidenciou a importancia da integracao entre politicas publicas e a capacidade de
adaptacao das cidades as crises globais e locais, reforcando a necessidade de
(re)planejar o espaco com énfase social.

As eleicoes de 2022 trouxeram uma nova perspectiva para o planejamento urbano no
Brasil, com um processo de reconsolidagao das politicas sociais. A recriacao do
Ministério das Cidades foi um passo crucial para reforcar a atuacao do governo federal
nas questoes urbanas, marcando um compromisso com o desenvolvimento de
politicas publicas mais inclusivas. A retomada do programa Minha Casa, Minha Vida
foi um marco importante, reestruturando a politica habitacional e ampliando o acesso
a moradia para populacoes vulneraveis. Além disso, programas como o Luz para
Todos, o Bolsa Verde e o Desenrola Brasil refletiram um esforco para melhorar as
condicoes de vida e promover a inclusao social. Esses programas tém um impacto
direto na revitalizacao e fortalecimento das politicas urbanas, alinhando-se a um
modelo de desenvolvimento mais sustentavel e equitativo.
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CONCLUSAO

A ideologia é um corpo sistematico de representacoes e de normas que nos ensinam
a conhecer e a agir. Desta forma, no campo politico do planejamento urbano, ela
consegue definir algumas vozes e interesses como de alta credibilidade e,
simultaneamente, desqualificar ou desacreditar outros. Ainda que o discurso
ideologico nao passe de uma falsa realidade, impregnado de ilusao, fabricado por uma
classe que se baseia na alienagao da divisao social do trabalho para ter legitimidade,
nao podemos desconsiderar que este discurso faz uma alusao a mesma realidade que
encobre. Por meio dessa alusao a realidade, o Estado que representa e atua
concomitantemente a classe dominante na fundamentacao do discurso ideologico,
tenta fazer crer que conhece as demandas sociais e, ademais, € capaz de diagnostica-
las e supri-las, cumprindo a tarefa ideologica de escamotear os problemas originais.
Com isso, ele consegue o respaldo da populacao, sem necessariamente solucionar as
questdes essenciais, aquelas ligadas a realidade do conflito de interesses entre as
classes.

Porém, ao desconsiderar os reais dilemas sociais e economicos, o Estado ignora
também a maioria dos conflitos urbanos, bem como a possibilidade de alguma
resolucao. Entretanto, para aliviar e amortecer a possibilidade de revolta por parte das
classes dominadas, a alianca Estado e classe dominante precisa do discurso dos
problemas urbanos, assim ambos se mantém, aparentemente, como defensores do
interesse coletivo, dando a seus pensamentos a forma de universalidade,
apresentando-o0s como sendo o0s Unicos razoaveis, 0s Unicos universalmente validos.

Os primeiros planos de intervencao urbana no Brasil, ainda no século XIX e inicio do
XX, estavam centrados no embelezamento das cidades, tendo como principal objetivo
a transformacao das areas centrais para se adequarem aos padroes de modernidade
impostos pela elite. Esses planos refletiam as necessidades e interesses das classes
dominantes, sendo executados apenas em areas especificas e de menor porte, onde
os conflitos de interesse eram praticamente inexistentes. Com a industrializagao e o
crescimento das cidades, no entanto, as questoes urbanas passaram a englobar nao
apenas o embelezamento, mas também a funcionalidade das cidades, o que incluiu a
criacao de infraestrutura basica e o ordenamento do espaco urbano. Este novo
cenario impulsionou uma transformacao nas praticas de planejamento urbano,
marcando o inicio da formalizagao das politicas publicas urbanas no Brasil.

Com a ascensao da industrializacao e a ampliacao da urbanizacao, o planejamento
urbano no Brasil ganhou um carater mais técnico e cientificista. Surgiu entdao o modelo
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do "Plano-discurso”, como descrito por Villaca (1999), no qual as propostas de
planejamento urbano eram fundamentadas em discursos técnicos que apresentavam
solucoes para os problemas urbanos, mas que raramente se materializavam na
pratica. Esses planos, muitas vezes, nao tinham a intencao real de serem executados,
mas sim de legitimar e ocultar os interesses politico-econdmicos das classes
dominantes. Em vez de promover um planejamento urbano eficaz, esses planos
operavam como uma fachada para consolidar o poder das elites, afastando-se da
realidade das necessidades da populacao e dos conflitos estruturais do espaco
urbano. Dessa forma, o planejamento urbano, em sua fase inicial, refletiu uma relacao
de poder em que os interesses das classes dominantes prevaleciam, dificultando a
implementacao de um modelo urbano mais inclusivo e democratico.

No quarto periodo do planejamento urbano no Brasil, com a implementacao do
Estatuto da Cidade e a obrigatoriedade dos Planos Diretores, o foco passou a ser a
gestao democratica e participativa das cidades, buscando integrar politicas de
habitacao, saneamento, transporte e planejamento urbano de forma mais
coordenada. A criacao de programas como o “Minha Casa, Minha Vida" e o Plano
Nacional de Habitacao (PlanHab) buscou reduzir o déficit habitacional e priorizar o
transporte puablico, refletindo uma tentativa de atender a demandas sociais e
promover a inclusao. No entanto, a efetivacao desses avancos foi prejudicada por
desafios de implementacao e pela instabilidade politica, especialmente a partir de
2014, quando a crise de continuidade das politicas publicas e a mudanca de
orientacao politica enfraqueceram as iniciativas de gestao participativa,
comprometendo a consolidagao de um modelo urbano mais democratico.

O quinto periodo, especialmente apos a implementacao do Estatuto da Metropole de
2015, destaca-se pela tentativa de articular uma governanca metropolitana. No
entanto, essa iniciativa de integracao e cooperacdao interfederativa encontrou
significativa resisténcia na pratica, particularmente nas cidades-nicleo, onde a
adocao de um modelo colaborativo foi dificultada por fatores como a fragmentacao
administrativa e a falta de vontade politica. Esse contexto reflete a incapacidade de
transformar o discurso da governanca metropolitana em agoes efetivas que visem o
bem-estar social, ja que a principal dinamica envolvida foi a manutencdao das
desigualdades socioespaciais. A crise econdémica e politica iniciada em 2019,
impulsionada por politicas neoliberais, exacerbou ainda mais essas disparidades, com
cortes drasticos em programas como o "Minha Casa, Minha Vida", que, em vez de
promoverem a inclusao social, aprofundaram a exclusao e fragilizaram as politicas
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publicas urbanas. A pandemia de COVID-19, reforcou a desigual que persiste,
revelando a fragilidade de um modelo que ndo se volta para a justica social.

Apos o intenso processo de disputa ideoldgica e politica que permeou as eleicoes de
2022, 0 novo governo, ao assumir, intensificou os investimentos e fortaleceu o papel
do Estado nas politicas urbanas. Esse movimento visou reverter os retrocessos
impostos nos anos anteriores, buscando responder tanto a crise fiscal quanto aos
desafios estruturais que, ao longo dos dltimos anos, impactaram diretamente no
planejamento municipal. Nesse contexto, o Brasil iniciou um processo de recuperagao
e redirecionamento das acbes urbanisticas, com o objetivo de enfrentar as
desigualdades sociais e melhorar as condicoes de vida nas cidades, um movimento
que, embora timido, representa uma tentativa de resgatar o compromisso com o
bem-estar social.

Ao longo da historia do planejamento urbano no Brasil, os planos urbanisticos e as
legislacoes frequentemente se transformaram em discursos ideologicos, utilizados
pelas classes dominantes como instrumentos de controle, aceitacao e legitimacao de
suas acoes. O Estado, enquanto regulador dessas acOes essencialmente capitalistas,
tem promovido normas e leis que, embora apresentadas como legitimas, justas e
benéficas para todos, frequentemente ocultam as profundas desigualdades geradas
por esse sistema. Contudo, & fundamental reconhecer que, embora muitas dessas
acoes estejam longe de resolver de forma efetiva as questdes urbanas, o processo de
legislar e normatizar o planejamento urbano continua sendo um pilar essencial para a
estruturacao das cidades.

As leis e os planos, quando voltados para o bem-estar coletivo, podem funcionar
como instrumentos para enfrentar as desigualdades e promover uma governanga
mais justa e inclusiva. Nesse contexto, a eficacia desses instrumentos depende, nao
apenas de sua existéncia formal, mas também da forma como sao implementados e
da capacidade do Estado em garantir que esses avancos sejam sustentaveis e, de
fato, voltados para a reducao das desigualdades estruturais que marcam as cidades
brasileiras.
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