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RESUMO

Esta pesquisa pretende relacionar trés objetos centrais: 1) a crise do Plano Diretor,
acentuada pelo colapso das politicas urbanas; 2) os dilemas do planejamento na
escala microrregional; 3) o esgotamento do direito a cidade e a privagédo da justica
espacial. Detidamente, pretende contribuir na formulagdo de uma agenda aberta
para estudos voltados a idealizacéo de alternativas com vistas ao enfrentamento das
futuras crises sociais, produtivas e politicas, originarias da difusa nogéo de
desenvolvimento nos paises “subdesenvolvidos”. A primeira seg¢ao deste trabalho
aborda os conceitos gerais, as justificativas, as motivagbes e as delimitagbes do
problema e dos objetivos. A segunda e a terceira segbes enfocam o pos-
desenvolvimento, tratando da questdo do desenvolvimento como discurso e como
modo eurocéntrico de disseminagao cultural de alcance civilizatorio; estudam as
estruturas que subjazem ao poder estatal e a forma como o Estado esta
subordinado aos interesses coorporativos; correlacionam essas estruturas com os
modos de funcionamento dos sistemas legais, principalmente com os Planos
Diretores, e, por fim, conceituam o que se entende por Plano Diretor de
Desenvolvimento. A quarta secdo analisa e avalia os Planos Diretores de
Desenvolvimento de Vitoria e de Serra, segundo a nogédo de ideias fora do lugar
(cidades legais e informais), de ideias dentro do lugar (cidades legais e formais) e de
lugar fora das ideias (cidades ignoradas ou insuficientemente regulamentadas pelos
Planos Diretores). A quinta segéo busca explicar o que € um territério microrregional,
aponta teorias e praticas de articulagdo em ambito regional que servem como
marcos analiticos importantes para elaboracdo do Plano Diretor Alternativo; elucida
0 que se entende por Plano Diretor Alternativo; evidencia o papel deste Plano para a
articulagado microrregional; propde a revisdo dos instrumentos dos Planos Diretores
de Vitdria e de Serra nos aspectos da participagdo comunitaria, da mobilidade, do
uso do solo e da moradia, numa visao transescalar, autoaplicavel e multidisciplinar.
A sexta e ultima secdo compreende as reflexdes finais e aponta para alguns

possiveis desdobramentos em pesquisas futuras.



ABSTRACT

This research aims to relate three core subjects: 1) the crisis of the Master Plan,
marked by the collapse of urban policies; 2) planning dilemmas in micro-regional
scale; and 3) the exhaustion of the right to the city and the deprivation of spatial
justice. Moreover, it intends to contribute in the formulation of an open agenda for
studies aimed at idealization of alternatives for future social crises, whether
productive and political, due to the diffuse idea of development in "underdeveloped"
countries. The first section deals with the general concepts, the reasons, motivations
and the outlines of the problem and objectives. The second and third sections cover
over the post-development, approaching the matter of development as discourse and
as Eurocentric way of cultural dissemination of civilizational scope; assay the
structures that underlie state power and the way the state is subordinate to corporate
interests; correlate these structures with the operating modes of legal systems,
especially with the Master Plans; and, finally, define what is meant by the Master
Plan for Development. The fourth section analyzes and evaluates Vitéria's and
Serra's Master Plans for Development, according to the notion of ideas out of the
place (legal and informal cities), of ideas inside the place (legal and formal cities) and
place out of the ideas (cities ignored or insufficiently regulated by the Master Plans).
The fifth section seeks to answer what is a micro-regional territory; points theories
and practices of management at the regional level that serve as important analytical
frameworks to prepare the Alternative Master Plan; clarifies what is meant by
Alternative Master Plan; highlights the role of this for micro-regional coordination; and
proposes to revise the instruments of Vitéria's and Serra's Master Plans regarding
the community participation, mobility, land use and housing, in a cross-scale, self-
administered and multidisciplinary approach. The sixth and final section consists of

the final thoughts and points to some possible developments in future researches.
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1 INTRODUGCAO

Nosso mundo atual decorre de uma economia
nociva, e nao apenas da economia liberal.
Devemos tirar de nossas cabegas o prisma de
distorcdo que nos faz entender tudo em termos
econdmicos. Em outras palavras, precisamos
descolonizar nosso imaginario e, ao mesmo
tempo, separar efetivamente os fatores
econdmicos dos sociais.’ — Serge Latouche

A “descolonizagdo” da imaginagdo pressupde medidas contra-hegemdnicas e
heterodoxias, com o objetivo de agir em prol e na certeza de que “outros mundos
sdo possiveis, mas ndo outra mundializagdo”™ (LATOUCHE, 2002, p. 77, traducdo
nossa), muito menos outro tipo de “desenvolvimento”. Esta ultima nogéo, delineada
nesta pesquisa como o modo perverso com que as nagdes ricas exercem a
dominagéo sobre as pobres, deve ser relativizada devido a duas questdes: 1) Teriam
os modelos de desenvolvimento garantido ao mundo atenuagdes parciais das
mazelas da humanidade ou simplesmente as permutado por outras? 2) Teria o
“‘desenvolvimento como artificio” servido aos interesses dos paises do Sul do

mesmo modo como serve aos interesses do Norte?

Concordamos com Escobar (2011), quando afirma que o modo de operar sob a
forma de “desenvolvimento” trouxe ao mundo alguns beneficios que puderam
reverter parte das mazelas humanas. Contudo, ndo podemos deixar de alertar que a
atenuacao de tais mazelas se deve a tentativa de reduzir a pobreza material, e as
consequéncias dessa operagao trouxeram resultados catastroficos para
comunidades tradicionais em todo o0 mundo. Salientamos, ainda, que as instituicoes
pro-desenvolvimento ndo empreenderam um esforgo inocente em nome dos paises
pobres. Ao contrario, esse modo de operar mudangas sociais pode servir

convenientemente aos paises ricos, ao possibilitar a preservagcao de seus poderes e

! Texto original: “Notre monde actuel est en effet malade de I'économie, et pas seulement de
I’économie libérale. Il faut sortir de nos tétes le prisme déformant qui nous fait tout appréhender sous
I'angle économique. En d’autres termes, il nous faut décoloniser notre imaginaire en méme temps que
I’économique se réenchasse concretement dans le social”.

2 Texto original: “[...] d'autres mondes sont possibles, pas une autre mondialisation”.



dominios®, a permanéncia de seus dominados na condicdo de “subdesenvolvidos”

bem como a criacdo de um tipo de pobreza politica e tecnicamente administravel.

A nocao de pobreza devera ser tratada em pormenores na secao 2. Por ora, é
importante ter em mente que essa nogdo é amplamente aceita como oposicao a
fartura financeira ou de recursos materiais. A ampla disseminacédo dessa noc¢ao fixa
0s parametros necessarios para se definirem as categorias “desenvolvido” e

“subdesenvolvido”.

O “desenvolvimento” pode ser interpretado como um artificio legitimo para operar as
necessarias mudangas sociais em qualquer lugar do mundo. Aos olhos pouco
atentos, isso pode significar que o desenvolvimento como artificio sirva aos
interesses das nacdes ocidentais do Norte para possibilitar seu préprio crescimento.
Para essas nacbes, o crescimento industrial, o neoliberalismo e a democracia
permitiram atingir “bons” niveis de qualidade de vida. Entretanto, devemos ter em
mente que tais manobras se convertem em praticas com ideologias universalistas,
as quais operam sempre no esforco de homogeneizar, cultural e politicamente,
regides e pessoas diferentes. Além disso, o discurso do desenvolvimento nao
permite gerenciar e equilibrar as tensdes originarias dos embates entre as diversas
dimensdes que compdem a vida humana, uma vez que é regido principalmente (mas

nao exclusivamente) por aspectos econémicos.

Este trabalho parte do mesmo principio assumido por Raskin et al. (2002, p. ix): “A
transigdo global comegou — uma sociedade planetaria tomara forma nas proximas

décadas™

. A transicao citada por Raskin iniciou apds a consolidagao do processo de
globalizagdo, de modernizacdo e de industrializagdo tardia do mundo dito
subdesenvolvido. Segundo Ferguson (1990) e Escobar (2011), as causas iniciais
desse processo séo as tensdes provocadas pelos decalques planetarios do “regime
de representagdo” (FOUCAULT, 1999) do desenvolvimento. Tal regime acarreta a
antisserenidade, a anticoncordia prévia e ndo traz paz de espirito aos humanos e as
redes de pessoas, de produgdes, de territorios... (BRANDAO, 2004a). A “sociedade

em rede” (CASTELLS, 2007), na qual grande parte da humanidade esta inserida,

® Poder é entendido, nesta pesquisa, desde uma concepgao weberiana, como: “Toda probabilidade
de impor a propria vontade numa relagdo social mesmo contra resisténcias, seja qual for o
fundamento desta probabilidade” (CORNELY, 1980, p. 28). Ja dominagdo é entendida como: “[...] a
possibilidade de impor ao comportamento de terceiros a vontade prépria” (WEBER, 2000b, p. 33).

* Texto original: “The global transition has begun — a planetary society will take shape over the
coming decades”.



amplia as referidas tensdes, evidenciando as mudangas e as crises socioculturais,
produtivas, politicas e citadinas. Esse momento de crises assume dupla
particularidade: se, por um lado, provoca injusticas (ambientais, de direitos, de
acessos...), por outro, € a oportunidade e o convite para se promoverem efetivas
mudangas sociais (MARX, 1973) contra-hegemoénicas e se formularem alternativas

ao tipo de desenvolvimento atuante nos espacos das cidades.

Ao longo da dissertacdo, serdo definidos, sempre que necessario, os conceitos

pertinentes a pesquisa. Por ora, é importante definir o que se entende por cidade.

O que nés chamamos de cidade, per se, ndo € nem uma unidade
territorial claramente definida ou uma organizagdo social unitaria,
mas um complexo conjunto de relagdes: um lugar para onde
convergem, se concentram e interagem grupos de relagdes sociais,
econdmicas, culturais e politicas, seja na agao local, individual ou
coletiva (MEDEIROS, 2006, p. 73).

Esta pesquisa pretende relacionar trés objetos centrais: 1) a crise do Plano Diretor,
acentuada pelo colapso das politicas urbanas; 2) os dilemas do planejamento na
escala microrregional; 3) a restricdo do direito a cidade e a privagado da justica

ambiental/espacial.

Detidamente, pretendemos contribuir na formulagcdo de uma agenda aberta para
estudos voltados a idealizacdo de alternativas futuras com vistas ao enfrentamento
das crises sociais, produtivas e politicas, originarias da difusa nogdo de
desenvolvimento nos paises “subdesenvolvidos™, segundo os paradigmas da cultura
ocidental. Intentamos discutir e evidenciar a importancia das formas de articulagao
entre o territério municipal e o microrregional, como necessaria instancia a ser
contemplada nos Planos Diretores e no planejamento urbano dos municipios. Com
vistas ao necessario recorte espacial, esta pesquisa busca promover uma analise
das interagdes existentes entre os municipios de Vitoria e de Serra (objeto empirico
territorial, ver localizagdo dos municipios na Figura 1), identificando quando elas

ocorrem, suas complementaridades e seus conflitos.

Esta pesquisa ndo se limita aos aspectos da gestdo municipal, pois esta focada nas
relagdes intermunicipais, nas articulagdes microrregionais e na institucionalizagéo da

questado microrregional nos Planos Diretores dos municipios. Parte da hipotese de

® Criticaremos essa terminologia na proxima secéo.
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que os Planos Diretores de Vitdria e de Serra, como unidades representativas da
realidade brasileira, funcionam muito mais em prol da légica do desenvolvimento,
sendo, portanto, mesomodelos de dispersdao do discurso desenvolvimentista.
Defende a necessidade de caminharmos para um planejamento que estabelecga
outras logicas a partir de uma visao de Plano Diretor Alternativo (o conceito sera
explicado em 5.5). Objetiva, ainda, promover discussbes mais acuradas, que
permitam um realinhamento estratégico dos instrumentos de uso e de ocupagao do
solo em microrregides; conceituar e caracterizar o que chamamos de microrregional,
fazendo uma abordagem epistemolégica do termo, segundo os pontos de vista
administrativo, politico, econdmico e social; discutir e evidenciar a importancia das
formas de articulagdo entre territério municipal e microrregional como necessaria
instancia a ser contemplada nas politicas territoriais municipais e, em especial, nos

Planos Diretores Alternativos.

Figura 1. Mapa de localizagdo da Regido Metropolitana da Grande Vitéria — RMGV
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Fonte: elaborado pelo préprio autor a partir de dados cartograficos do Instituto Jones dos Santos
Neves (2013) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2015).
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Por fim, esta pesquisa pretende, mesmo que de modo sintético, invocar 1) a
elaboracdo de uma reviséo bibliografica e conceitual sobre os Planos Diretores e o
territorio regional, a fim de identificar os principais fundamentos em prol da interagéo
entre planos diretores municipais; 2) uma reviséo teorico-conceitual sobre os modos
e 0s meios de operacgao do Estado e as caracteristicas do sistema legal urbanistico;
3) a sistematizagdo dos instrumentos reguladores da legislagao relativa ao uso e a
ocupacdo do solo urbano no territério de estudo; 4) a analise das principais
influéncias exdgenas (relacionadas aos panoramas nacional e internacional) e suas
inferéncias endodgenas no planejamento local, por meio de teorias cientificas e
experiéncias de articulagao regional; 5) o estudo dos principais temas regionais e as
relacbes desses temas com as caracteristicas e os anseios locais; 6) a indicagcéo de
possiveis desdobramentos para futuras pesquisas voltadas aos Planos Diretores,

com foco nas Politicas Territoriais locais e na escala microrregional.

Este trabalho iniciou com as dificuldades na delimitagdo e na gestao de territorios
microrregionais, agravadas pelas crescentes complexidades e disparidades
envolvidas nas interagcdes entre as questdes econbmicas e sociais. As causas
dessas disparidades s&o diversas, mas despontam como principais geradoras da
mundializacido dos interesses corporativos, por meio de seus artificios para
hegemonizagdo da técnica informacional e da captura das agdes politicas para a
manutengdo dos mercados ditos globais (SANTOS, 2008). Além disso, a
informatizagdo da comunicagdo vem fomentando o processo de globalizagdo, mas
ao invés de promover a equidade entre os espagos econdmicos nacionais, provoca
um aumento crescente nas diferengas entre as regibes de um mesmo pais
(HARVEY, 2008).

Como consequéncias das referidas diferencas, podemos apontar, ainda, a
concentracdo de investimentos e a ampliagdo da exclusdo de determinados
territérios, os quais o “tempo dos homens rapidos” (SANTOS, 2002a) ainda nao
conseguiu (ou ndo teve interesse em) alcancar. A isso devemos somar dois outros
fatores: o aumento das distingdes territoriais e as diligéncias politico-partidarias
ineficientes, e a auséncia de articulagdo que repercute em competicdo e
divergéncias entre unidades federativas, em especial entre municipios e
microrregides. Esse modelo econdmico de competicdo é um dos alicerces do

capitalismo, que impde uma visdao miope das efetivas necessidades sociais,
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entrando em conflito com o ato de planejar regionalmente, o qual exige medidas e

acoOes destinadas a compartilhar e associar (LIMONAD, 2005).

Utilizaremos, como recurso metodoldgico, a descricdo dos principais conceitos e
teorias utilizados na dissertacdo, principalmente os relacionados a formacido do
Estado Capitalista e do sistema legal e a teoria do desenvolvimento. Faremos um
levantamento e uma anadlise da base legal que incide sobre o territério em que
operam os Planos Diretores de Vitoria (1984, 1994, 2006) e de Serra (1996, 2012).
Paralelamente, faremos levantamentos dos principais instrumentos de gestdo
territorial desses municipios (estrutura institucional, planos e cartas internacionais,
nacionais, estaduais ou regionais e outros), visando a analise da adaptabilidade
desses instrumentos as questdes e aos interesses microrregionais. Promoveremos
uma revisdo e avaliacdo critica da formacao historica de Vitéria e Serra, com o
necessario recorte temporal a partir da década de 1970, periodo a partir do qual
ocorreram os grandes projetos. Analisaremos empiricamente as previsdes legais dos
Planos Diretores de Vitdria e de Serra, no que concerne ao uso e a ocupacao do
solo, a mobilidade e a habitacdo. Sistematizaremos as informacdes coletadas, a fim
de elaborar um corpus tedrico-conceitual e um relato das observagdes empiricas.
Esses procedimentos s&o necessarios para, por fim, formular uma agenda voltada a
possiveis desafios programaticos, a fim de que os Planos Diretores alcancem o pos-

desenvolvimento e a escala microrregional.

A secdo 2 abrange uma sintese sobre a problematica do termo, da nogao e do
discurso do desenvolvimento. Conclui que a nocdo de desenvolvimento e seus
termos derivados (subdesenvolvimento, etnodesenvolvimento, desenvolvimento
alternativo, entre outros) sdo invengdes eurocéntricas, adotadas na tentativa de
homogeneizar sociedades em prol da utopia do “bom”. A nogao universal do que é
melhor para as sociedades revela que os processos de desenvolvimento estédo
ancorados em matrizes civilizacionais, que informam estados de transicdo ou
relacionamentos de subordinagcdo, tais como progresso contra decadéncia,
civilizagdo contra selvageria, avango contra atraso, desenvolvidos contra paises em
desenvolvimento, subdesenvolvidos contra mercados emergentes, riqueza material
contra pobreza em todos os niveis, e muitos outros. Essas matrizes indicam o
desequilibrio de poder entre aqueles que promovem o desenvolvimento e aqueles

que sao objetos do imperativo desenvolvimentista.
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Neste trabalho, admitimos que atingir os desejados niveis de qualidade de vida ndo
perpassa necessariamente por trilhar os mesmos caminhos que as nagdes do Norte,
conforme defendido por Truman (1949) em seu discurso sobre a panaceia Point
Four Program. Por fim, defendemos que o caminho para o desenvolvimento &
exatamente a superacdo desse paradigma e pactuamos com Sachs (1996, p. xv),
quando afirma que a “ideia do desenvolvimento permanece como uma ruina na

paisagem intelectual” e “é hora de desmanchar essa estrutura mental™®.

A secgado 3 foca-se numa anadlise epistemoldgica relativa a forma do Estado e do
Sistema Legal do Brasil. Faz uma avaliacdo dos Planos Diretores, discutindo a face
perversa que esse instrumento pode assumir, ao associar os interesses das
comunidades (tradicionais e urbanas) com os dos lobbies coorporativos, assim como
com a ideologia desenvolvimentista vis-a-vis aos discursos do desenvolvimento
financeiro travestido de panaceia; o Plano Diretor como um modo de
“‘Desenvolvimento Territorial” e o que se entende por Plano Diretor de
Desenvolvimento; os meios de disseminacdo e difusdo dos discursos do
desenvolvimento adotados como forma de alienagéo ideoldgica; a efetividade da
resolucdo de conflitos locais nas diversas escalas de atuagao dos Planos Diretores
de Desenvolvimento, por meio da formalizagdo da informalidade; e, finalmente, o
modo como os Planos Diretores de Desenvolvimento disseminam o discurso do

desenvolvimento neles mesmos.

A secgao 4 trata dos antecedentes dos Planos Diretores de Vitéria e de Serra desde o
ano de 1917, com o Plano Geral da Cidade, e prossegue até os Planos Diretores de
Vitéria, de 1994, e de Serra, de 1996. Organiza a analise dos Planos Diretores de
Vitéria (2006) e de Serra (2012) dentro da ética das ideias fora do lugar, das ideias
dentro do lugar e do lugar fora das ideias. Essa O&tica parece ser uma lente
adequada as analises dos modos de atuagdo do planejamento urbano no Estado
Capitalista. Define o que seria uma metodologia de analise adequada para avaliar os
Planos Diretores de Desenvolvimento, partindo de premissas a serem estudadas e
de indagacdes a serem esclarecidas. Aplica essa metodologia aos Planos Diretores
de Vitéria (2006) e de Serra (2012). Considera esses dois municipios como

subprodutos da realidade social, econdbmica e espacial do Brasil, um retrato da

® Texto original: “[...] idea of development stands like a ruin in the intellectual landscape” e “it is time to
dismantle this mental structure”.
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realidade brasileira em microescala. Avalia os instrumentos legais dos Planos de

Vitéria e Serra, principalmente por meio dos objetivos e diretrizes neles redigidos.

A secgdo 5 sintetiza uma leitura ampla sobre o que é Regional (micro ou macro),
considerando as escalas e os ambitos que esse termo pode assumir no trato da
gestao territorial (local, municipal, metropolitana, estadual, nacional, transnacional,
global...). Para tanto, delimita o que se entende por territorio microrregional. Nesta
secao, abordam-se questdes relativas 1) a urgéncia das interagdes intermunicipais;
2) aos conceitos territoriais, tais como lugar, local, espago e regido; 3) as teorias e
experiéncias de interagdes entre municipios, regides, empresas e sociedades; 4) as
abordagens e experiéncias do Buen Vivir, que serdo defendidas no final da

pesquisa.

Essas questbes sdo essenciais ante a iminéncia dos processos de conurbacao, de
interdependéncia econbmica, politica e cultural de carater transmunicipal e como
anteposi¢cado a concentragéo locacional de riquezas. Esta ultima gera economias e
deseconomias que consolidam polos econdmicos, culturais, politicos e delimitacdes

geopoliticas desassociados das questdes microrregionais.

Nessa secgdo, por preceder os encaminhamentos finais, devemos deixar evidente o
escopo programatico dos tdpicos para estudos sobre Planos Diretores Alternativos.
Esse escopo somente foi possivel no encerramento do debate, por ser construido no
enfrentamento de uma ampla gama de referéncias e de posicionamentos criticos e
técnico-ideoldgicos, devido ao enfrentamento das limitagbes ou potencialidades
préprias dos Planos Diretores. Nessa sec¢do, defendemos que a organizagdo na
escala microrregional entre Vitoria e Serra deve objetivar solugdes conjuntas,
visando a dissolugdo das adversidades cotidianas oriundas 1) da imperfeicdo dos
mecanismos de participagdo comunitarios, 2) da insuficiéncia habitacional, 3) da
falta de ordenamento e equilibrio na distribuicdo das atividades produtivas e de
acesso aos servigos publicos de ampla cobertura e 4) da incompletude dos meios e

sistemas de mobilidade.
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2 DESENVOLVIMENTO: CONCEITUAGAO, PARADIGMAS E PANACEIA

Mas devemos ter em mente que em muitos
lugares ha mundos que o desenvolvimento, ainda
hoje e neste momento, estd determinado a
destruir.” — Arturo Escobar

Ha décadas, o desenvolvimento figura como principal panaceia para as nagdes ao
redor do mundo. Esse paradigma converteu-se em uma situagao ilusoéria, dificil (ou
até mesmo impossivel) de se alcangar, com resultados perversos para as pessoas
que vivem em paises em estagio tardio de industrializagdo. Embora as
consequéncias do desenvolvimento sejam percebidas com maior notoriedade em
nacdes “subdesenvolvidas” da Africa, Asia e América Latina, podemos afirmar que
mesmo os paises autoproclamados desenvolvidos ainda nao alcancaram a plenitude

do desenvolvimento ambiental e social.

Com base nos pontos de vista fortemente conflitantes que o termo desenvolvimento
pode assumir, a breve introdugcédo no inicio desta seg¢do e a epigrafe de Escobar
tentam enunciar os significados que serdo adotados neste trabalho. Nesta primeira
secao serdo tratadas exclusivamente as diversas dimensdes desse tema, devido a
consideravel complexidade nele envolvida e em fungao da sua estrutural importancia

para a construcao teorico-ideoldgica desta pesquisa.

21 O termo “desenvolvimento”

Entdo o desenvolvimento chegou a ser um
conceito amebiano, sem forma, mas
inerradicavel.® — Wolfgang Sachs

Segundo Allen e Thomas (2000), o termo “desenvolvimento” parte da nogéo de
ruptura nos padrdes de vida estabelecidos. Em longo prazo, isso implica a qualidade
da saude e do bem-estar para todos. Dessa forma, “o significado subjacente de
desenvolvimento tem sido boa mudanca™ (CHAMBERS, 2004, p. 1, tradugao

nossa). Em geral, o significado de desenvolvimento tem sido igualado ao de

’ Texto original: “But we must be mindful that in many places there are worlds that development, even
today and at this moment, is bent on destroying”.
® O termo inerradicable foi traduzido literalmente para inerradicavel e foi adotado aqui como
neologismo. Texto original: “Por ahora desarrollo ha llegado a ser un concepto amebiano, sin forma
Eero inerradicable”.

Texto original: “[...] the underlying meaning of development has been good change”.
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desenvolvimento econdmico, e desenvolvimento econdmico esta relacionado ao
crescimento econémico. Mas o significado de desenvolvimento tem mudado ao
longo do tempo, e a ele tém sido atribuidas diversas conotac¢des, em diferentes

lugares, a medida que os ramos do conhecimento se especializaram.

Em todos esses casos, esse termo parece expressar etimologicamente dois
principais significados. Por um lado, assume uma conotagao qualificativa, e, nesse
sentido, o estado de ser ou estar “desenvolvido” pressupde uma “boa condi¢cido”, que
implica “[...] uma visao de uma sociedade desejavel (‘bem-estar para todos’); algo
para visar, um estado de ser com certos atributos positivos que podem ser medidos
para que possamos falar de ‘mais’ ou de ‘menos’ desenvolvimento”"° (ALLEN;
THOMAS, 2000, p. 23, tradugédo nossa). O segundo significado € o de ser ou estar
‘em desenvolvimento”, nogdo que também incorre em uma “boa condicdo” ou em
uma rota para uma “boa mudanga” e para algar o desenvolvimento (via de regra
econdmico). Nesses significados, “bom” implica atingir uma qualidade desejavel

dentro de uma visao de sociedade.

Acreditamos que, atualmente, o referido processo de estar “em desenvolvimento”
significa muito menos o somatério de estados, condigdes e meios pela busca do
‘bom”, do que a condicdo permanente de ser subdesenvolvido, de ndo ser
desenvolvido e, portanto, de ainda ocupar uma posigdo ruim. Segundo Ferreira
(2010), ser ou estar “em desenvolvimento” €& um dos eufemismos para
subdesenvolvimento. Paises como Brasil, india e Africa do Sul estdo “em
desenvolvimento”, e, desde o0 momento em que tais paises foram proclamados (e
aceitaram estar) em tal condicdo, poucas mudancgas efetivamente “boas” foram

observadas, fato evidenciado por permanecerem subdesenvolvidos até a atualidade.

Ja para Ribeiro (2008, p. 109) o termo desenvolvimento € entendido como a
“‘expansao econdmica adorando a si mesma”, em referéncia ao argumento segundo
o qual a “religido é a sociedade adorando a si propria” (DURKHEIM, apud RIBEIRO,
2008, p. 109). Assim, o termo foi construido a partir de leituras e interpretagdes do
passado (ideologia) e sobre as representacées de um futuro desejante (utopia).

Ambas as leituras se referem a um sistema de crengas e operam para instituir

1% Texto original: “[...] a vision of a desirable society (‘well-being for all’); something to aim at, a state of
being with certain positive attributes which can be measured so that we can talk of ‘more’ or ‘less’
development”.
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discursos hegeménicos acerca de efeitos retrospectivos, bem como de verdades,

CcoNsensos € anseios prospectivos dos povos.

Antes do século XXI, era evidente 0 modo como o discurso do desenvolvimento se
apresentava por meio de uma sucessao de processos € mudancgas que todas as
nacdes deveriam percorrer para alcangar a utopia do “bom”, que naquele século
pressupunha atingir a industrializacdo. Essa crenga, embora enfraquecida pelo
modelo de desenvolvimento liberal e devido a inconstancia inerente aos caminhos
da prosperidade econdmica, ainda se mostra presente em alguns resquicios desse
tipo de argumentacdo (RIBEIRO, 2013). Por modelo de desenvolvimento liberal
entendemos as praticas que vao ao encontro da liberalizacdo e privatizacdo das
instituicdes publicas, da flexibilizagdo da legislagdo em prol da iniciativa privada, da
subordinacdo e vulnerabilidade externa estrutural, da predominancia do capital
financeiro sobre as demais formas de organizagdo social e do uso abusivo dos
instrumentos de gestdo da iniciativa privada no Estado, tal como o planejamento

estratégico.

Para Latouche (2005), a atual nogdo de desenvolvimento é fruto de uma criagao
histérica, de desdobramentos de uma “mégamachine” de ordem social. Para o autor,
esse novo tipo de megamaquina, em escala planetaria, deve nascer
necessariamente da “emancipagdo e do desencadeamento da tecnologia e da
economia”’’ (LATOUCHE, 2005, p. 41, traducdo nossa). Embora o autor tenha
restringido suas analises sobre as procedéncias do desenvolvimento apenas aos
aspectos tecnologicos e econdmicos, devemos atentar para outras formas de
manifestacido social que também podem compor esse cenario, tais como o exercicio
do poder. Eventualmente, a politica local, global ou “glocal” pode utilizar-se dessas
megamaquinas para seus proprios fins, na tentativa de induzir o desenvolvimento.
Quando adotada pelo poder “glocal” (no seu sentido perverso, relacionado ao
poder), a ordem natural emancipatdria e provocadora do desenvolvimento pode
representar o esvaziamento da substancia social, o que leva a perda da autonomia

do poder local.

Outras caracteristicas que fundamentam o discurso do desenvolvimento encontram-

se em alegagdes, como inesgotabilidade, inevitabilidade e universalidade (RIST,

" Texto original: “[...] émancipation et le déchainement de la technique et de I'économie”.
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2002), compelidas e defendidas pelos agentes do desenvolvimento. Foucault (2008,
p. 36), ao analisar o campo do discurso, afirma que um “[...] conjunto de enunciados
esta longe de se relacionar com um unico objeto, formado de maneira definitiva, e de
conserva-lo indefinidamente como seu horizonte de idealidade inesgotavel [...]".
Assim, devido aos seus atributos enunciativos e ideoldgicos, o desenvolvimento
apresenta formacdo discursiva inesgotavel, horizontes amplos e niveis de
combinagdes virtualmente ilimitados, devido a 1) os feitos serem historicizados e
ressignificados convenientemente, na medida dos interesses dos altos postos da
hierarquia sociopolitica local; 2) os consensos serem ressemantizados a fim de dar
novas diregdes aos desejos; 3) os desejos serem facilmente manipulados pelo
discurso do desenvolvimento e por meio dos agentes do “espetaculo” (DEBORD,
2003) e dos “aparelhos de captura” (GUATTARI; DELEUZE, 2000).

As pretensdes universalistas desse tipo de discurso sdo tidas como inalienaveis,
como uma “luz universal onde sdo mergulhadas todas as outras cores e que as
modifica no seio de sua particularidade” (LOWY, 1995, p. 73). E dificil discordar de
métodos universais que almejem a boa mudanga para o bem de todos. Mas, pelo
fato de se tratar de um “regime de representacdo”'?, formulado sob a influéncia de
matrizes culturais ocidentais, e por abranger apenas uma parcela das necessidades
e anseios humanos, o discurso do desenvolvimento coloca em xeque a
adequabilidade das propostas para se alcangar a utopia do bom. Veiga (2005, p. 13)
afirma que o desenvolvimento (sustentavel) é uma espécie de quadratura do circulo,
portanto, um conceito ainda ndo definido. Na atualidade, os paises
subdesenvolvidos investem todas as suas forgcas para arredondar e aparar as
arestas de um modelo quadrado, com o objetivo de adequa-lo as suas condi¢des
culturais e possibilidades politicas, técnicas e produtivas por meio de formas

sinuosas.

Antes de iniciarmos analises mais acuradas sobre o termo e o discurso do
desenvolvimento, é importante ressaltar que a distribuicdo do poder na rede de
pessoas formada em prol do desenvolvimento ndo implica a redistribuicdo da
dominagéo, tampouco a certeza de que mudangas estruturais significativas tenham

sido atingidas. Afinal, “[...] quem esta no poder n&o tem interesse em mudancga (n&o

"2 Trataremos desse conceito, com o auxilio de Escobar, em “2.4 Desenvolvimento como regime de
representacao’.
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importa se eles dizem o contrario), e aqueles que querem a mudanga n&o tém os
meios para impd-la” (RIST, 2002, p. 243, tradugdo nossa). Na melhor das
hipéteses, assistimos a redistribuicdo de competéncias, para que a “minoria que
detém o poder’ receba os beneficios, as facilidades e os bénus, restando para a
“maioria” os 6nus da falacia operada pelo desenvolvimento, tais como habitacdes
precarias em areas de risco, subtracdo do direito a cidade e a justica ambiental,
impossibilidade de acesso aos servigos publicos essenciais, sujeicdo ao perverso

capitalismo de mercado, entre outros.

2.2 Dialética do “desenvolvimento”: a grande criagao europeia

A ciéncia e a tecnologia podem ser facilmente confundidas. Ambas s&o um conjunto
de conhecimentos socialmente produzidos e amplamente aceitos. Todavia, o
pensamento cientifico-tecnolégico ndo assume neutralidade na medida em que se
converte num produto do mercado global e, ao mesmo tempo, adquire orientagdes

para atendimento a mais-valia burguesa.

“A técnica torna-se um valor e um fim em si — e ndo apenas um meio para atingir
objetivos e valores da coletividade”* (LATOUCHE, 2005, p. 41, traducdo nossa). Ao
tornar-se “um fim em si mesma”, a ciéncia moderna foi aceita planetariamente, e sua
relagdo com os modos politicos de exercicio do poder possibilitou o controle global,
operado inicialmente pela Europa e, mais tarde, compartiihado com os Estados
Unidos. Para Said (2011), esse poder atingiu seu apogeu na “era do império” e viu
iniciar seu declinio apds a Il Guerra Mundial, mas ainda continua a exercer influéncia
no presente e a subjugar as sociedades tradicionais, principalmente aquelas do

mundo “subdesenvolvido”.

A linguagem cientifico-tecnoldgica e outras produgdes culturais ocidentais alimentam
o léxico do desenvolvimento, de modo a possibilitar a dominag¢ao hierarquica dos
paises do Norte sobre os do Sul. A dominacéo por meio do discurso tem aversao ao
uso da forga, e esse modo de dominacdo opera por meio da persuasao, para
influenciar as pessoas. Dessa forma, por mais que os meios dialéticos do

desenvolvimento e suas construcdes tedricas pretendam ser neutros, é “impossivel

¥ Texto original: “[...] those in power have no interest in change (whatever they say to the contrary),
and those who want change do not have the means to impose it”.

" Texto original: “La technique devient alors une valeur et une fin en soi — et non plus seulement un
moyen au service des objectifs et des valeurs de la collectivité”.
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esconder a evidéncia de que se considerava a sociedade moderna [...] como um
ideal a alcangar e uma meta sécio-politica a conquistar” (DOS SANTOS, 2008, p. 8).
Esse ideal, submetido por meio do discurso cientifico, delineia os modos como as
nacgdes subdesenvolvidas deveriam orientar suas politicas. Em geral, essas nagdes
estabelecem como meta alcangar o desenvolvimento moderno (leia-se
industrializagdo), que somente é alcangcado mediante o percurso dos mesmos
caminhos trilhados historicamente pelas nagdes avancadas e industrializadas. Esse
conjunto de ideais e perversidades é igualmente incorporado no ambito local e no
microrregional, onde predominam os Iéxicos do desenvolvimento para legitimar sua

atuacgao.

Sabemos que muitas das manifestacbes da contracultura e muitos movimentos de
resisténcia, isto €, forcas que vao na contramao desse tipo de desenvolvimento, tém
origem na cultura ocidental. Mas nao é a essa for¢a que nos referimos. Falamos do
tacito discurso do desenvolvimento, caracterizado pela prevaléncia dos valores
culturais e dos paradigmas econdmicos fundados pela Europa ocidental moderna.
Queremos falar, portanto, sobre o discurso que muitas vezes se traveste de
superioridade cultural, como modo de disseminar-se na sociedade e nos mais
variados canais de dispersdo de conhecimento. Esse tipo de imperialismo coloniza
nao apenas militarmente, mas também cognitiva, cultural, politica e territorialmente,
0 que pressupde grandes prejuizos para as sociedades locais por ndo distinguirem
as especificidades geograficas e subjetivas, tampouco as particularidades dos
lugares relativas aos modos de produgao, as formas de organizagao politica, entre

outras.

Embora sejam notérias as interferéncias e prejuizos desse modelo, fruto das
operagbes realizadas pelos paises centrais nos lugares que proclamam como
“periferias do mundo”, esses mesmos lugares periféricos, muitas vezes, apresentam-
se satisfeitos com a dependéncia e o destino pouco promissor. Se detivermos nossa
atencdo na América Latina, podemos perceber que o referido discurso do
desenvolvimento é assumido como uma “religiao” (DAHL; HJORT, 1985), que n&o
deve ser contestada e cuja desobediéncia é severamente punida com privagdes,
com adjetivos pejorativos e com omissdes compulsérias nos circulos de convivéncia
académica, politica e produtiva. Justamente por operar por meio do realce as

desigualdades econémicas, diariamente se adicionam ao léxico do desenvolvimento
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metaforas que adjetivam os espagos e a assimetria de poder. Podemos relacionar
esses fatos a alguns termos largamente utilizados, tais como (ALLEN; THOMAS,
2000; ESCOBAR, 2011) 1) subdesenvolvido (ou subdesenvolvimento), normalmente
em oposigdo a desenvolvido (ou a desenvolvimento); 2) atrasado, utilizado para
designar pessoas, instituicbes ou nagdes obsoletas, antiquadas, arcaicas,
maldesenvolvidas ou em desuso, e que contrasta com o termo adiantado, ou
mesmo, instruido, culto e avangado; 3) Primeiro Mundo, utilizado para nomear os
paises na fase de industrializagdo avangada, geralmente entendidos como
modernos, ocidentais e que estdo no hemisfério norte; 4) Terceiro Mundo, termo que
se emprega em referéncia as nagdes ou pessoas subdesenvolvidas, atrasadas e
pobres; 5) ricos, para designar pessoas ou paises que detém valores no sentido
econdmico ortodoxo; 6) pobres, para designar pessoas ou paises despossuidos de
bens materiais e que compartilham outros valores com bases socioespaciais

diferentes dos adotados pelos ricos.

Essas diferentes nomenclaturas, qualificacbes e (pré)conceituagdes favorecem,
ainda, a criagdo ou ampliagdo de hierarquias verticais. Segundo Ribeiro (2008), a
nocao de desenvolvimento funciona como milestone, aquele que estabelece marcos
referenciais que posicionam hierarquicamente os dominadores (que lideram a
“corrida” para futuro) e os dominados (que anseiam seguir os mesmos trajetos
percorridos pelos lideres). Essa subalternizagdo ganhou relevo a partir da década de
1950, com o anuncio do Point Four Program, realizado pelo presidente americano
Harry S. Truman e voltado as politicas externas dos Estados Unidos. Em seu
discurso inaugural, o citado presidente introduziu a panaceia concebida pelo pais

vencedor da |l Guerra Mundial, pautada em quatro pontos ou objetivos:

Devemos embarcar em um programa novo e ousado para fazer os
beneficios dos nossos avangos cientificos e progresso industrial
disponiveis para a melhoria e crescimento das areas
subdesenvolvidas.

Mais da metade das pessoas do mundo estido vivendo em condigdes
proximas a da miséria. Sua alimentagcdo é inadequada. Eles sao
vitimas da doencga. Sua vida econdmica € primitiva e estagnada. Sua
pobreza € uma desvantagem e uma ameaca tanto para eles como
para areas mais prosperas.

Pela primeira vez na histéria, a humanidade possui o conhecimento e
habilidade para aliviar o sofrimento dessas pessoas.



22

Os Estados Unidos sobressaem entre as nagdes desenvolvidas que
detém técnicas industriais e cientificas. Os recursos materiais que
nos podemos dar o luxo de usar para obter ajuda de outros povos
sdo limitados. Mas os nossos recursos relativos aos conhecimentos
técnicos estdo em constante crescimento e sdo inesgotaveis'
(TRUMAN, 1949, tradugao nossa).

O termo “desenvolvimento” ganhou destaque décadas apds o citado discurso de
Truman, em grande medida como resposta a conotagdes indesejadas adquiridas ao
longo da propagacao das politicas imperialistas desse periodo, que fazem apologia
a conceitos como progress, possession, prosperous areas, industrial and scientific
techniques e growth. Esse conjunto utiliza-se do termo “subdesenvolvimento” para
substituir conceitos como inadequate, misery, primitive, stagnant, poverty e limited.
Todas essas expressdes criadas pelos agentes dos discursos genéricos e
generalizantes do “desenvolvimento” e, consequentemente, do
“subdesenvolvimento”, procuram encobrir e manipular pactos que eles ja haviam

firmado com as comunidades locais.

Dessa forma, além de “instrumento” para operar mudancas planetarias, o discurso
do desenvolvimento atua como um “sistema para classificacdo” dos povos, das
instituicbes e dos espacgos. Segundo Ribeiro (2008), tal sistema estabelece
taxonomias dualistas referentes a “condigdes estaticas” ou a “estados transitérios”,

bem como a “relacionamentos de subordinagao”.

Sob essa oOtica, ser subdesenvolvido € uma “condicdo estatica”, pois, embora o
léxico sugira uma proxima etapa, as nag¢des subdesenvolvidas parecem fadadas a
defasagem ou a estagnagao. Isso se deve, em grande medida, a elevagao gradual
dos parametros para definicao das condicdes necessarias ao desenvolvimento, bem
como as crescentes competicdes e disparidades entre regides. Escobar (2011), ao
interpretar a histéria por meio de estatisticas, demonstra que, quando as regides

pobres atingem indices semelhantes aos das nagbes ricas, os parametros que

'® Texto original: “[...] we must embark on a bold new program for making the benefits of our scientific
advances and industrial progress available for the improvement and growth of underdeveloped areas.
More than half the people of the world are living in conditions approaching misery. Their food is
inadequate. They are victims of disease. Their economic life is primitive and stagnant. Their poverty is
a handicap and a threat both to them and to more prosperous areas.

For the first time in history, humanity possesses the knowledge and skill to relieve suffering of these
people.

The United States is pre-eminent among nations in the development of industrial and scientific
techniques. The material resources which we can afford to use for assistance of other peoples are
limited. But our imponderable resources in technical knowledge are constantly growing and are
inexhaustible”.
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determinam as boas condicdes de vida da populagao sédo reformulados e alcancam,

subsequentemente, posigdes inatingiveis.

Vimos que o discurso do desenvolvimento sugere que ha “paises em
desenvolvimento”. Essa terminologia denota um “estado transitorio”, de mudancga
progressiva do subdesenvolvimento para o desenvolvimento. O desenvolvimento,
portanto, depende do processo primitivo de acumulacéo de capital (legado material,
evolugdo técnica e ampliagdo do conhecimento cientifico) bem como da
possibilidade de mudangas progressivas e de uma dimensdo temporal linear que
levem a estagios de “boas melhorias”. Os “estados transitérios” do desenvolvimento
sao recursos abstratos desse discurso, uma vez que nao pressupbéem mudancas
concretas, por impossibilidade de saltar etapas do processo de acumulagdo do
capital, pela inflexibilidade dos paradigmas impostos bem como pela inconsisténcia

da progressao no tempo linear.

Por fim, outra abordagem do discurso do desenvolvimento refere-se aos
“relacionamentos de subordinacdo”, dos quais as instituicbes e as pessoas
dependem. A manipulagcdo do poder operado pelos agendes do desenvolvimento
alcangam a maxima expressao nas “redes de produgao global” (HENDERSON et al.,

2011) e nas operagdes consorciadas entre pessoas e entre instituicoes.

Segundo Ribeiro (2008), as instituicdes sdo burocracias que cristalizam as redes de
pessoas e que objetivam execugao de projetos que possam ser efetivados dentro de
um cronograma exequivel. Para esta pesquisa, tal como para Weber (2004),
entendemos que as instituicdes tém por objetivo 1) dominar o contexto de insergéo
no “desenvolvimento”, caracterizado pela imprevisibilidade das redes de pessoas, 2)
atribuir fungbes a serem exercidas pelas partes das citadas redes, 3) operar em
niveis elevados de integragao, 4) unir capitais internacionais, nacionais e regionais e
5) eliminar competidores mais fracos e cooptar alguns poucos selecionados. A esses
agrupamentos sociais daremos o nome de consércios. Portanto, cabe ao discurso
desenvolvimentista relacionar, legitimar e cimentar a ideologia utdpica do
desenvolvimento e os interesses de seus agentes em todos os niveis de integracéo

das redes de producéao, de pessoas, de instituicdes e de consércios.



24

2.3 O Plano Diretor de Desenvolvimento

As elites e, muitas vezes, as contraelites radicais
encontraram no planejamento uma ferramenta
para a mudanga social que a seus olhos nao era
apenas indispensavel, mas também irrefutavel por
causa de sua natureza cientifica.'® — Arturo
Escobar

A ciéncia moderna tem sido tratada nesta pesquisa como a linguagem e o modo de
disseminagao do discurso do “desenvolvimento”, mas esse tipo de representacao
nao & capaz de garantir sua condicdo de inevitavel, inesgotavel e universal. O
planejamento também contribui no estabelecimento de regras e instrugbes para as

instituicdes bem como de metas para as pessoas.

Os Planos Diretores de Desenvolvimento — que se configuram como um dos objetos
desta pesquisa — reafirmam as praticas universais de atuacdo do desenvolvimento e
suas racionalidades cientificas. Invariavelmente encontramos, tanto nos Planos
Diretores de Desenvolvimento como em grande parte dos instrumentos de gestao
estatal, caracteristicas comuns aos modos racionais de planejamento, tais como
praticas contabeis e juridicas, planos, programas e objetivos gerais e especificos,

metodologias inflexiveis, e técnicas e tecnologias dependentes da educagéao formal.

Numerosos instrumentais e métodos para planejamento elaborados pelo Estado sao
originados nos arcabougos das Ciéncias da Administracdo e nos experimentos
realizados pela iniciativa privada. Assim, além de influenciada pelos capitalistas
(como veremos a seguir), a forma de encaminhar o planejamento por parte do
Estado é assumida como operacdo e segue a linguagem técnica e racional
caracteristica das corporagdes. Os resultados sdo variados, pois dependem de
fatores como a abrangéncia exigida, as tensdes entre os diferentes atores e
agentes, as caracteristicas territoriais, a relevancia das questdes ambientais, entre
outros. Contudo, podemos inferir cinco situagcbes comuns a esse cenario: 1) a
priorizacdo de investimentos que possibilitam a mais-valia, como os projetos de
grande escala para instalagdes infraestruturais, logisticas e industriais; 2) a
privatizagdo dos servigos publicos, com o objetivo de diminuir a participagao efetiva

do Estado e, consequentemente, os custos com que esse deveria arcar na

'® Texto original: “Las élites y, muy frecuentemente, las contra-élites radicales, encontraron en la
planificacion una herramienta para el cambio social que a sus ojos era no solamente indispensable,
sino irrefutable debido a su naturaleza cientifica”.
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ampliagao dos servigos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta de
lixo, iluminagdo publica e outros; 3) a privatizagéo do territério e dos equipamentos
urbanos por meio da criagdo de condominios fechados e da comercializacido dos
complexos culturais e de lazer, com a justificativa de diminuir os gastos publicos; 4)
a criagao de “empresas publicas” alinhadas as metodologias de gestdo do cotidiano
das empresas, como, por exemplo, o Project Management Institute (PMI), a
Balanced Scorecard (BSC); 5) as consorciagbes e parcerias publico-privadas bem
como as leis de incentivos fiscais (a exemplo, a Lei Rouanet), tipicas da gestéo

politica neoliberal.

As praticas racionalistas de planejamento urbano deram origem ao atual modo de
organizar o Zoneamento Urbano. Apesar de ter surgido no final do século XIX
(ROLNIK, 1997; LEME, 2012; FELDMAN, 2013; NERY JR, 2013), tal zoneamento se
antecipou a logica até aqui delineada, ou melhor, foi capturado por essa mesma
l6gica. Essa associagao entre planejamento e metodologias racionais de gestado do
territério € dedicada ao capital global, embora gerida pelas elites locais e suas

praticas coorporativas.

Outros componentes dos Planos Diretores ou modelos de planejamento urbano
stricto sensu seguem a mesma logica racionalista supracitada, como os dispositivos
urbanisticos contidos no Estatuto da Cidade, os planos de mobilidade e as leis de
preservagdo ambiental (essas e outras légicas de racionalidade serdo mais
trabalhadas em 3.8).

Os meios concretos de operagdo do planejamento praticado no modo de
desenvolvimento econdmico, desenvolvimento sustentavel, etnodesenvolvimento e
outros encontram-se nos projetos de grande escala, tais como os destinados ao
represamento e as transposicdes hidricas, as ferrovias, aos portos, aos parques
industriais. Esses tipos de projetos voltados ao desenvolvimento, embora sejam
justificados como beneficios para a coletividade, destinam-se de fato a construcéo,
ampliagdo ou manutengdo da infraestrutura logistica e industrial. Os principais
beneficiarios dessas constru¢gées sdo, na verdade, os agentes financiadores (na
maioria das vezes, externos), que auferem proveito das constru¢des implementadas
coletivamente e com dinheiro publico. Para tanto, contam com a presenca do setor
financeiro e do setor industrial e operam transformacdes territoriais e alteracbes em

leis e burocracias locais.
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No Brasil, os gestores publicos locais tém assumido duas posi¢des: 1) ao lado da
comunidade local, quando passivamente esperam a “boa mudanga”, e/ou 2) em prol
dos agentes do desenvolvimento e em parceria com eles, ao exercerem a funcao de
gestores da burocracia local, como cerimonialistas, nas assembleias para consultas
populares e em outras atividades que encobrem seu papel e os afastam de suas
obrigagbes como agentes reguladores e fiscalizadores do desenvolvimento
(HENDERSON, 2002).

Esses agentes — setor financeiro, industrial e governo local —, em conjunto com
instituicées internacionais de desenvolvimento (FMI, OMC, BNDS, Banco Mundial,
ONGs e outras) que compartilham um mesmo modo de comunicagao, geralmente
tém por base a linguagem racional em suas variagdes cientificas ou juridicas em

todos os idiomas, mas principalmente em inglés (ORTIZ, 2004).

As amplas redes formadas para a consolidagdo de grandes projetos incluem
diversos profissionais, politicos, capitalistas e proletarios de base, cada qual com
sua linguagem propria. Aos profissionais cabe interpretar e formular textos cientificos
racionais bem como traduzir a sua idiomatica para os demais integrantes da rede.
Aos politicos cabe preservar a linguagem juridica na defesa dos interesses do
Estado. Aos capitalistas cabe buscar lacunas nas legislagdes, nas normativas, nos
regulamentos e nos demais instrumentos juridicos para converté-los em beneficios
dos planos estratégicos de desenvolvimento. Os proletarios de base, com baixa
posicdo na hierarquia da rede de relacionamentos e de decisbes, assumem a
linguagem prosaica e, dessa forma, sdo excluidos do discurso cientifico-juridico-

racional do desenvolvimento bem como de seus maiores beneficios.

Para os agentes do desenvolvimento, o projeto fracassara caso ndo sejam capazes
de ludibriar a todos na rede sobre seus verdadeiros propositos. A base proletaria é o
elo mais fragil desses n6s comunicacionais, principalmente devido as limitagdes em
transitar na linguagem juridica/cientifica (RIBEIRO, 2008). E essa base proletaria
que, em ultima instancia, pode tornar todo o conjunto abstrato de leis, projetos e
programas numa realidade construida no terreno, por meio de suas contribuigbes
fiscais e de seu trabalho bragal. Para tanto, sdo obrigados a responder por instrugéo
e educacao profissionalizantes, mas ha muito sdo conhecidas as dificuldades de

acesso a essas instancias.
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Os preparativos que antecedem a chegada de grandes projetos e do
“desenvolvimento” contemplam (e prometem) a profissionalizacdo dos atores locais,
com a promessa de que consigam o empoderamento de suas proprias vidas, porém
suas vidas estardo muito mais sujeitas as “elites técnicas prescientes” (RIBEIRO,
2008, p. 122). Entre a citada base e as elites atuam os “agentes intermediarios” ou,
como denominou Wolf (1956), os middlemen, que desempenham o papel de
conexdo entre os diferentes niveis de integracdo na rede. Aos agentes
intermediarios compete o equilibrio das tensbées em suas areas de influéncia, a
acumulagado e distribuicdo do poder e a criacdo de networks (ou redes de

relacionamentos) fundamentais a estabilidade da citada rede.

Outra espécie de atores presentes nessa rede é a dos outsiders, que assumem a
posicdo das comunidades local no planejamento, na constru¢do e no funcionamento
dessas infraestruturas. Eles estdo adaptados ao ritmo acelerado do desenvolvimento
que vai além da capacidade das estruturas locais e estao incorporados em outro tipo
de educagdo menos tradicional, mais globalizada e altamente especializada.
Frequentemente os outsiders substituem aqueles que nao tém a formacao
profissional exigida e tampouco podem compreender a lingua do imperialismo
contemporaneo (o inglés), essencial para comunicagao na rede global de produgéo
e de atores envolvidos (RIBEIRO, 2013).

Para os citados agentes do desenvolvimento, somente o gerenciamento das tensdes
entre capitalistas e comunidades locais viabilizara os projetos de grande escala e
atendera aos interesses dos agentes pro-capital. Para que esses obtenham éxito, o
gerenciamento deve pecar pela falta de transparéncia e pela auséncia da adequada
honradez, as quais poderiam estimular os debates sobre os modos de producéao
locais, as reais necessidades de mudangas culturais e econémicas, a degradagao
ambiental e dos assentamentos humanos, as inversdes de poder, isto é, a
substituicdo da primazia dos agentes locais pela dos globais, e, por fim, os impactos
dos projetos nos varios aspectos da vida humana. Essas discussbes podem evitar
que o destino das comunidades locais seja “sequestrado por um grupo de pessoas
organizadas” (RIBEIRO, 2008, p. 122).
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2.4 Desenvolvimento como regime de representacao

O discurso do desenvolvimento, assim como foi delineado nos itens anteriores, tem
sido o modo de operar das politicas de representagdo e das crengas consensuais,
na busca por estimular uma economia de producédo/consumo. Fazer uma leitura do
desenvolvimento como um sistema de crengas que subjaz a esses desejos requer
entender o desenvolvimento como um regime de representacdo, que mune 0s
discursos a partir de ideologias neocoloniais e eurocéntricas, bem como de
argumentos sobre produgao industrial, desejos utopicos, diferencas sociais (étnicas,

de género, culturais) e violéncia.

Para Escobar (2011), a manutengcdo do ideal de “Terceiro Mundo” deve ter ao
menos dois tipos de conotagdo que se opdéem: 1) quando visto em um sistema de
hierarquias verticais, o “Terceiro Mundo” é percebido como submisso e subserviente
e é, dessa forma, entendido como um adjetivo negativo; 2) quando entendido como
um substantivo positivo, por ndo estar necessariamente “alinhado a forga”, é tido
como subversivo ou como agente capaz de provocar o diferente. Esta ultima
conotacdo deve ser vista com preocupacao, pois até a diferenca do “Terceiro
Mundo” pode ser capturada e desvirtuada pelos agentes do capital e pelos atores
locais desejosos do desenvolvimento. Agéncias de Moda, de Propaganda e de
Turismo, por exemplo, podem ser os grandes atores capazes de capturar a “beleza
da diferenca” dos paises tropicais ou os cenarios paradisiacos e exoéticos das
florestas equatorianas. “Dentre os resultados desses processos destaca-se uma
ampla gama de operagdes sociais excludentes, de experiéncias plasticas sob a
forma de adornos, de lugares de facil compreensao e facilitadores do consumo, e de
agentes turisticos” (ESTEVES JUNIOR; NUNES; PASSOS, 2014a, p. 134).

Imaginar o fim do desenvolvimento como um regime de representagédo levanta,
portanto, diversos tipos de discussdes tedricas, politicas e sociais. Para Foucault
(2008), no campo tedrico, o discurso do desenvolvimento € assumido como a pratica
que muda tradicdes e reestrutura politicas e modos de producdo. Por serem
mudangas que demandam uma escala temporal alongada, esse discurso, como
regime de representacdo, quebra, primeiro, a organizagdo basica do discurso
vigente, para, em seguida, dar lugar ao surgimento de novas regras de formacéo
discursivas, de declaragdes e de visibilidades. Ja as questdes politicas vao além dos

discursos ou das ideias, pois necessitam de formacdo de nucleos de pessoas
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capazes de fazer convergir conhecimento e de disseminar o regime. Em geral, esses
nucleos foram formados primitivamente em escala local e, dessa forma, aos agentes
do desenvolvimento cabe cooptar os integrantes desses nucleos primitivos. Quando
ha qualquer tipo de resisténcia, os agentes estabelecem novos nucleos que, devido
a proximidade fisica e/ou ideoldgica, geram “consoércios” ou rivalizam pela
dominagdo hegemoénica. Segundo Branddo (2004a, p. 5), a consolidagdo desses
consércios e dessa dominacado “[...] envolve, necessariamente, trabalhar nessas
duas frentes simultaneas, construindo e destruindo consensos e arranjos politicos,
pois 0 processo de desenvolvimento é intrinsecamente marcado por tensdes”. Por
fim, as chances que as condi¢des sociais tém para se adequar ao desenvolvimento
dependem do estabelecimento de desconexdes seletivas entre as comunidades
locais do ocidente e as economias informais do Terceiro Mundo. A nova organizagao
mundial do trabalho permite a industrializacdo operar tais desconexdes seletivas
com exceléncia. Os paises ricos, dependentes dos produtos industriais e
extrativistas dos paises pobres, ndo demonstram genuina preocupagdo com a
degradagdo ambiental nem com as injusticas sociais oriundas desses processos

produtivos.

25 Ainvengao do chamado “subdesenvolvimento”

[...] o desenvolvimento conota pelo menos uma
coisa: escapar de uma condicéo indigna chamada
subdesenvolvimento.'” — Gustavo Esteva

Em 20 de janeiro de 1949, apos o anuncio do Four Point Program, dois bilhdes de
pessoas tornaram-se subdesenvolvidas. Foi nesse discurso que Truman
mundializou o termo “subdesenvolvimento”, cunhado provavelmente por Wilfred
Benson em 1942 (FRANKO, 2007). Em seus estudos, Benson relacionava esse
termo as nagdes economicamente atrasadas. Ja para Rist (2002, p. 73, tradugéo
nossa), o termo invoca “[...] ndo s a ideia de mudanga na direcdo de um estado

final, mas, acima de tudo, a possibilidade de realizar a mudanga”"®.

7 Texto original: “[...] el desarrollo connota por lo menos una cosa: escapar de una condicién indigna
llamada subdesarrollo”.
'® Texto original: “[...] evoked not only the idea of change in the direction of a final state but, above all,

the possibility of bringing about such change”.
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O “subdesenvolvimento” deflagra a forma como, de fato, se da a relagdo entre
nacbes do Norte e nagbes do Sul, forma que estd organizada 1) por meio da
sobrevivéncia e da exploragdo, 2) em prol dos interesses do colonizador e da
maxima usura dos recursos do colonizado, 3) segundo o poderio do agenciador
imperialista para dominagdo do agenciado. Com a ascensdo do modelo politico
neoliberal e dos principios econémicos capitalistas, algumas dessas relagdes foram
recentemente ressemantizadas. Por exemplo, o sentido de metrépole, que outrora
designava a relacdo das nagdes colonialistas com suas colbnias, agora designa
cidades de grande propor¢do que podem estar localizadas em qualquer parte do

globo.

A produgdo econdmica flexivel, na atualidade, possibilita dominar territérios antes
que o acesso seja restringido. Os grandes complexos industriais tecnologicamente
avangados permitem produzir muito além das necessidades locais e regionais. O
mundo capitalista precisa cada vez mais de novos mercados consumidores e
independentes e, para isso, a globalizacdo (nos moldes neoliberais) opera para
desfazer a relacdo colonial em prol da facilidade de acesso ao consumo entre
nacgdes. Nesse processo, o discurso do desenvolvimento, mais uma vez, é vantajoso
por possibilitar ressemantizagdes, sem, de fato, alterar as estruturas coloniais e
imperialistas estabelecidas, ao mesmo tempo em que proporciona oportunidades de
aumentar o poder dos agentes do desenvolvimento (instituicdes bancarias, Estados

centrais, corporagdes, entre outros) (ESCOBAR, 2011).

Para esses agentes, Estados e pessoas “subdesenvolvidas” e “desenvolvidas” agora
sdo membros de uma mesma familia. Mas, embora os termos denotem uma relagéo
de poder horizontalizado, alguns desses membros podem (e, para a doutrina
neoliberal, devem) estar atras de outros. Para a manutencédo dessa situagédo, sao
difundidos desejos e esperangas de que € factivel recuperar o atraso oriundo do
subdesenvolvimento, de que sera possivel supera-lo ao reproduzir os modelos

disseminados pelas instituicdes de desenvolvimento.

Estar “subdesenvolvido” ndo é tido como o oposto ao “desenvolvido”. Esse termo
surge da incompletude daquele, isto €, o “subdesenvolvimento” &€ o estagio
embrionario do “desenvolvimento”. O discurso do desenvolvimento faz crer, ainda,
que apenas com a aceleragédo do crescimento (principalmente industrial) as nagdes

subdesenvolvidas seriam capazes de avancgar para o inevitavel desenvolvimento; faz
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crer também que cada nacao dispbe de todas as condicbes necessarias para
avancgar sozinha ao préximo estagio do desenvolvimento. Mas o que esse discurso
nao faz entender sdo as atuais forgas globais de produgdo em rede, que se
caracterizam por ndo serem especificas de um lugar, isto é, por atravessarem

fronteiras e criarem descontinuidades territoriais.

Falaremos mais detalhadamente desse assunto em 2.6. Agora importa saber que
esses discursos desconsideram as légicas empresariais, muito mais voltadas para a
flexibilizacdo da producdo (em busca, por exemplo, da mdo de obra barata, de

incentivos fiscais) do que para os beneficios em prol do territério.

O discurso do desenvolvimento afirma que os manuais com as féormulas estdo ao
dispor dos Estados, bastando-lhes coloca-los em pratica. Essa ideia € difundida no
ambito planetario, abarcando desde microrregides até setores coorporativos,
levando a crer que com o trabalho € possivel insurgir da subserviéncia ao mais alto
posto do poder estatal, empresarial, entre outros. Como contraponto, notamos que
nao ha crescimento acelerado ou insurgéncias sem a assisténcia de outsiders, para
financiar, para modernizar e para fornecer o aporte tecnolégico necessario ao

ingresso na rede global de produgao (RIST, 2002).

2.6 Desenvolvimento alternativo

Como dito, o termo desenvolvimento compds diferentes Iéxicos ao longo do tempo.
Algumas terminologias declinaram ou assumiram importante funcdo na linguagem
do desenvolvimento, enquanto outras surgiram, em grande medida, para possibilitar
sinbnimos politicamente corretos e moralmente aceitaveis. Com base em Chambers
(2004) e Sachs (1996), podemos citar algumas acepgdes que foram incorporadas ao
vocabulario contemporaneo do desenvolvimento (nos ambitos cientifico, juridico,
entre outros): 1) condicdo humana, capacidade, estado, privagdo, direito, modo de
vida, pobreza, depressao, subnormalidade, vulnerabilidade, empoderamento e bem-
estar; 2) ciéncia, producado, tecnologia, corporativismo, prestacdo de contas,
consumidor, descentralizagdo, propriedade, participacdo, parcerias, processo,
network, stakeholder, ajuda, necessidade e transparéncia; 3) estado de direito,
sociedade civil, meio ambiente, globalizagdo, governanga, planejamento e mercado;
4) sustentabilidade, democracia, diversidade, equidade, género, direitos humanos,

pluralismo e multiculturalismo.
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Esses vocabulos mesclam-se dando origem a uma ampla gama de qualificativos
para o termo desenvolvimento. Essa dinamica linguistica originou expressdes, tais
como desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento urbano, desenvolvimento
participativo, desenvolvimento territorial e/ou local, desenvolvimento humano e/ou
social, ecodesenvolvimento, etnodesenvolvimento, ou, até mesmo, outros tipos sem

acepcdes especificas, mas que incorrem na mesma direcao.

Devido a amplitude desses “discursos alternativos”, neste trabalho serdo centradas
argumentagdes sobre o desenvolvimento sustentavel e o etnodesenvolvimento. E
importante esclarecer, também, que esses discursos diferem daquele que se
entende por “alternativa ao desenvolvimento”. Os discursos alternativos assumem a
conotagao de reproducao do discurso do desenvolvimento com especificidades que
nao modificam as assimetrias de poder dentro da rede de pessoas e producdo, da
mesma forma que conservam suas caracteristicas eurocéntricas. Ja as alternativas
ao desenvolvimento, por sua vez, sugerem a superagdo da nogdo de
desenvolvimento, ou seja, aproximam-se do que sera defendido ao longo do
trabalho como “p6s-desenvolvimento” (ESCOBAR, 2011).

2.6.1 Desenvolvimento Sustentavel

Na década de 1950, o Terceiro Mundo apropriou-se do ideal de “progresso” e o
Brasil viu no Plano de Metas de Juscelino Kubitschek uma forma de estimulo ao
crescimento econdmico por meio de politicas publicas e em conjunto com a iniciativa
privada (ABREU; CARNEIRO, 1998). A partir daquele periodo, o planejamento
racional vem conquistando cada vez mais adeptos, alcangando outros territérios e
estimulando novas ambig¢des. Entre os anos de 1960 e 1970, viu-se a Revolugao
Verde; de 1970 a 1980, romantizaram-se as tradigdes e a escala local, e a partir dos
anos de 1980, redirecionaram-se os discursos do desenvolvimento para o
planejamento do meio ambiente e o “desenvolvimento sustentavel’. Hoje o
planejamento e o discurso metamorfoseado do desenvolvimento sustentavel se
confundem. Todavia, para Sachs, esse termo ndo perdeu seu componente
ideoldégico eurocéntrico. O autor alerta ainda: “Esta express&o ja ndo tem mais o
mesmo significado de ‘desenvolvimento’ que tinha no discurso do Presidente

Truman em janeiro de 1949. Desde entdo é que se comecgou a distinguir a pobreza
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como atraso e efeito do ‘subdesenvolvimento™'® (SACHS, 1996, p. xiv, traducéo

nossa).

Antes de prosseguir com as leituras sobre o desenvolvimento sustentavel, urge
conceitua-lo. Segundo o relatério de Brundtland, organizado pela Comissao Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1991, p. 46), o “desenvolvimento
sustentavel é aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragbes futuras atenderem a suas proprias necessidades”.
Hoje, a locugéo conota, a partir de um amplo leque de perspectivas, um campo de
disputa ideoldgica. Por exemplo, Limonad (2013b) entende que o discurso é
falacioso por nédo operar precisamente, enquanto Buarque (1998) reconhece as
tensdes envolvidas e defende que o desenvolvimento sustentavel é a forma como a
sociedade local pode aumentar a qualidade de vida. Ja Elkington (1997), com base
nos notérios avangcos dos modos de preservacdo ambiental e nas mudancas
racionais operadas pelo discurso do desenvolvimento, pde o desenvolvimento

sustentavel em duvida e o considera ainda pouco esclarecido.

A origem do desenvolvimento, segundo Nascimento (2012), parte de dois ramos: 1)
a ecologia, que se refere a “[...] capacidade de recuperagdo e reprodugdo dos
ecossistemas (resiliéncia) em face de agressdes antrdpicas (uso abusivo dos
recursos naturais, desflorestamento, fogo etc.) ou naturais (terremoto, tsunami, fogo
etc.)” (p. 51); 2) a economia, tida “[...] como adjetivo do desenvolvimento, em face da
percepgdo crescente ao longo do século XX de que o padrdo de produgéo e
consumo em expansdo no mundo, sobretudo no ultimo quarto desse século, néo
tem possibilidade de perdurar” (p. 51). Em ambos os ramos, a nog¢do de

sustentabilidade centra seu discurso na finitude e deplecédo dos recursos naturais.

O discurso contém ainda nocbdes sobre a dimensao social, o que € motivo de
preocupacdes discursivas exasperadas. Nesse tipo de discurso, esta contida a
defesa da equidade social e da qualidade de vida das geracdes, conforme visto
anteriormente. Entretanto, o discurso retorna ao ponto original ao ser justificado pela

certeza de que a pobreza é a principal provocadora de agressbes ambientais e,

% Texto original: “[...] esta expresién ya no significa lo que ‘desarrollo’ significé en el discurso del
Presidente Truman en Enero de 1949. Es desde entonces que comenzd6 a distinguirse la pobreza

”

como atraso y efecto del ‘subdesarrollo™.
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portanto, deve ser evitada. O tema da pobreza faz uso de ideias eurocéntricas e

considera apenas os aspectos financeiros como parametro (LIMONAD, 2013a).

Notamos, portanto, que falta ao discurso do desenvolvimento sustentavel a
dimensao do poder, desconsiderado por nao representar o foco de reivindicagdes de
seus agentes operadores. O discurso do desenvolvimento sustentavel posiciona os
interesses da natureza no centro das preocupacdes humanas e evidencia a crise
ambiental como sendo a vida e a morte da humanidade. Por essa atencao seletiva,
algumas das questdes que se relacionam com a dimenséo politica (como o poder)
sdo propositadamente esquecidas, enquanto outras (como o ativismo) séo utilizadas
como meio de disseminagcdo do discurso e de formulagcdo de argumentos para
reivindicar os direitos da Terra (MISOCZKY; BOHM, 2012).

A pouca penetracdo da dimensdo do poder no discurso do desenvolvimento
sustentavel implica 1) o empobrecimento dos debates sobre as mudancgas
estruturais da ordem politica, necessarias para repensar os modos de produgao e de
consumo da atualidade; 2) o desconhecimento dos interesses dos diversos agentes
da rede de pessoas que estdo em constante tenséo, conflito e contradigao; 3) a falha
quanto ao gerenciamento das desigualdades sociais; 4) o acirramento das
dificuldades do didlogo entre comunidades locais e outsiders; 5) o desconhecimento
do poder assumido pelos agentes intermediarios na rede; 6) a suposi¢do de que a
participagdo ativa dos capitalistas serve aos interesses locais e coletivos; 7) a
insensibilidade a dimensao cultural; 8) as mudangas comportamentais referentes
aos modos de produgdo e consumo dos bens materiais; 9) o fortalecimento de uma
distopia fantasiosa da “ndo mobilidade”, isto €&, a pretensa intengdo do
desenvolvimento tecnoldgico em virtualizar o mundo e eliminar as formas concretas

de experimentacao e convivéncia.

Em sua face perversa, o desenvolvimento sustentavel inclina-se a reclamar, acolher,
estimular e instituir transformacgdes tecnoldgicas e outros modos de convivéncia por
meio de um novo tipo de “moralidade ambiental”’. Entretanto, nessa inclinagao reside
um paradoxo. Uma mudanga social por meio de transformacéo tecnoldgica seria a
solugdo para todos os contextos culturais do Planeta? A origem univoca do
desenvolvimento sustentavel de raiz cultural-racional-cientifica-eurocéntrica impede
aberturas para incorporar outros meios plurais de equilibrio natural e usufruto da

natureza.
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Os objetivos do desenvolvimento sustentavel sdo disseminados pelas expressdes de
impacto, tais como “ter ética solidaria com os excluidos de hoje para que ndo haja
excluidos amanhad” (NASCIMENTO, 2012, p. 57). O citado objetivo significa
homogeneizar os modos de operagdo da mudanga social no mundo, com a intengao
de reduzir diferencas e de enfraquecer individualidades. A partir dessas
preocupagdes, surge a questdo: Seria a utopia do desenvolvimento sustentavel
suficiente para operar homogeneizagbes? Devemos reconhecer que o0
desenvolvimento sustentavel tem 1) um robusto discurso “pré-ecolégico” nos
principais niveis de hierarquia, tipos de linguas e meios de comunicagéo; 2) um
discurso “pro-econdmico”, que defende a ciéncia como salvadora da humanidade,
vitima das limitagdes da natureza; 3) um discurso “contra-econdmico”, que debate
sobre o desperdicio oriundo do sistema produtivo e que condena a humanidade
devido a finitude dos recursos naturais. Contudo, falta ao desenvolvimento
sustentavel a dimensédo do poder, do social e da cultura (NASCIMENTO, 2012).
Dessa forma, acreditamos que esse tipo deficitario de transformacido social é
incapaz de operar transformacgdes efetivas, quica ambientais, no ambito planetario

ou local.

2.6.2 Etnodesenvolvimento

Segundo Esteva (2006), o termo “etnodesenvolvimento” foi formulado pelo sociélogo
mexicano Rodolfo Stavenhagen. Durante os anos de 1990, o Banco Mundial e
outras agéncias de cooperagdo para o desenvolvimento promoveram as Politicas
Multiculturalistas, o que incluia apoio a reformas legais e institucionais para aqueles
que diziam reconhecer as identidades tradicionais (principalmente as indigenas) e
desenvolviam projetos de desenvolvimento local, como recuperar a natureza
degradada, fortalecer as organiza¢des de base, expandir a infra e a superestrutura

basica, entre outras.

Os impactos desses projetos de desenvolvimento em comunidades locais podem ser
significativos. O etnodesenvolvimento tem firmes raizes eurocéntricas,
constantemente opera mudancas sociais que pdem em risco 0 modo como as
comunidades locais se reconhecem bem como expdéem suas tradigdes (produtivas,

culturais, cotidianas...) e suas fragilidades.
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Ademais, os projetos para etnodesenvolvimento sdo, via de regra, dependentes de
investimentos externos e, portanto, estdo atrelados as instituicbes que financiam o
desenvolvimento, cobrando, para isso, que os atores locais operem mudangas que
desestruturam as relacdes sociais tradicionais. Nesse sentido, “desenvolvimento” se

assemelha ao que Arjun Appadurai chama de “ideopanoramas”:

Estas ideopanoramas s&o compostas por elementos da visdo de
mundo do lluminismo, que consiste em uma cadeia de ideias, de
termos e de imagens, incluindo a liberdade, o bem-estar, os direitos,
a soberania, a representacio e o supertermo democracia. A principal
narrativa do lluminismo (e suas muitas variantes na Gra-Bretanha,
Franca e Estados Unidos) foi construida com uma certa ldgica
interna e pressupunha uma certa relacdo entre a leitura, a
representacdo e a esfera publica?® (APPADURAI, 2006, p. 471,
tradugao nossa).

Assim, ao nos referirmos ao etnodesenvolvimento ou a outros desenvolvimentos
alternativos, devemos considerar que o0s regimes de representacdo do
desenvolvimento podem significar tentativas de homogeneizagao dos territérios, bem

como expressar discursos paradoxais e praticas colonizadoras.

2.7 Alternativas ao desenvolvimento: o pés-desenvolvimento

Diziamos (na pagina 31) que o “desenvolvimento alternativo” difere daquilo que
defendemos como “alternativas ao desenvolvimento”. Naquelas paginas, vimos que
alternativas como “desenvolvimento sustentavel” ou “etnodesenvolvimento” sé&o
decalques reprodutores dos paradigmas econOmicos, sao singularidades
particulares e limitadas do discurso do desenvolvimento neoliberal e sao
anunciagdes de mais panaceia para salvacao da humanidade, isto €, sdo variacoes

do mesmo tipo de desenvolvimento perverso até aqui delineado.

Ja as “alternativas ao desenvolvimento” diferem, fundamentalmente, por negarem a
necessidade de mais um desenvolvimento e, na contramdo do senso comum,
contestarem qualquer espécie de desenvolvimento. Falar de alternativas ao
desenvolvimento, “ndo €& deixar sua imaginagdo correr sobre o que poderia

acontecer no caso da implosao do sistema, fazer politica-ficcdo ou analisar um

2 Texto original: “These ideoscapes are composed of elements of the Enlightenment worldview, which
consists of a chain of ideas, terms, and images, including freedom, welfare, rights, sovereignty,
representation, and the master term democracy. The master narrative of the Enlightenment (and its
many variants in Britain, France, and the United States) was constructed with a certain internal logic
and presupposed a certain relationship between reading, representation, and the public sphere”.
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estudo de caso™ (RAVIGNAN, 2001, p. 6, tradugdo nossa), pelo contrario, é
problematizar e complexificar as discussdes sobre a situagcao daqueles para quem o

desenvolvimento é uma injuria.

Devemos ter em mente que 1) hoje, parte significativa dos 7,2 bilhdes de pessoas é
excluida dos modos de produgédo glocal, é vitima da injustica ambiental, € despojada
de seu direito a terra e de ser o sujeito de seu destino; 2) até 2050, a Terra podera
alcangar 9.600.000.000 de pessoas, e a maioria ndo conseguira reaver o direito de
direcionar seu proprio destino; 3) falar sobre e em prol do desenvolvimento é “por
n22

em perspectiva um fazer que ndo concerne a apenas uma minoria de humanos
(RAVIGNAN, 2001, p. 2, tradugdo nossa).

Para Escobar (2011), a primazia da dimens&o econdmica na matriz das dimensodes
sociais repercute na consolidagado do desejo de Prosperidade, tanto na classe média
dos paises europeus e dos Estados Unidos, como em todas as classes econdmicas
dos paises pobres. Tal prosperidade é tida como qualidade sine qua non para sair
do atraso, da pobreza (material e do subdesenvolvimento), bem como para atingir o

progresso (a riqgueza e o desenvolvimento).

O progresso tornou-se, inclusive, uma das categorias fundamentais
do pensamento das classes médias latino-americanas, fortemente
influenciadas pelo positivismo. O positivismo colocava o
desenvolvimento da industria, da ciéncia e da tecnologia como
objetivo histérico da civilizagdo e sua implementagdo como resultado
da acdo de uma classe industrial®® (DOS SANTOS, 2006, p. 2,
tradugao nossa).

Conforme vimos, esse modelo mostrou-se incapaz de operar as melhorias ditas
“‘boas” e, mesmo que a ciéncia por tras da Teoria do Desenvolvimento tenha
formulado criticas ao longo de sessenta anos, continua a ser formulado e
ressignificado por meio de renovagdes linguisticas e remendos de suas proprias
praticas. Na atualidade, persiste o imaginario de que a nog¢ao de desenvolvimento e
a modernizagdo planetaria, por meio de novos paradigmas e demodismos, séo

capazes de fazer surgir uma nova utopia, que concluiria o que o “discurso do

2! Texto original: “[...] ce n'est pas laisser courir son imagination sur ce qui pourrait arriver en cas
d'implosion du systéme, faire de la politique-fiction ou examiner un cas d'école”.
2 Texto original: “[...] on prend au sérieux une affaire qui ne concerne qu'une minorité d'humains”.

% Texto original: “El progreso se convirtio, incluso, en una de las categorias fundamentales del
pensamiento de las clases medias latinoamericanas, muy influenciadas por el pensamiento
positivista. El positivismo colocaba el desarrollo de la industria, de la ciencia y de la tecnologia como
meta historica de la civilizacion y su implantacion como resultado de la accién de una clase industrial”.
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desenvolvimento” prometeu. Mas, do embate entre a utopia do bom e a concretude
das ludibriagdes, nada surgiu além do decalque, isto €, do desenvolvimento

alternativo.

Ao problematizar o termo, o discurso e os modos de operacéo do “desenvolvimento”,
alguns pensadores (FERGUSON, 1990; GEORGE; SABELLI, 1994; SACHS, 1996;
PARTANT, 1997; SOJA, 2000; RIST, 2002; LATOUCHE, 2005; ESTEVA, 2006;
ESCOBAR, 2011) fizeram surgir algo genuino e diferente do desenvolvimento
alternativo. Os autores defendem a necessidade de mudancas sociais mais
concretas, ou seja, de rechagar o discurso retérico e sem pratica (FOUCAULT,
2008). Defendem um discurso que se aproxime da nog¢do de decrescimento

formulada por Serger Latouche:

O decrescimento deve ser organizado nao s6 para preservar 0 meio
ambiente, mas também para restaurar o minimo de justiga social,
sem a qual o planeta esta condenado a explodir. Sobrevivéncia
social e sobrevivéncia bioldgica, portanto, parecem intimamente
relacionados. Os limites do “capital” na natureza ndo sao apenas um
problema de equidade intergeracional na partilha de acbdes
disponiveis, mas uma questdo de equidade entre os membros que
vivem atualmente na humanidade®® (LATOUCHE, 2002, p. 88,
tradugao nossa).

Esses autores defendem, sobretudo, uma concepg¢ao que transmite um ztegeist, em
que o desenvolvimento ja ndo seria um principio organizador central da vida social.
Assim construiu-se a nogdo do “pds-desenvolvimento” (ou, no original em Inglés,
post-development) como o esforgo para sintetizar essas criticas contra-
hegemodnicas. O sociélogo colombiano Arturo Escobar (um dos principais autores

sobre a teoria e referéncia fundamental para esta pesquisa) expoe:

De um modo geral, “p6s-desenvolvimento” surgiu a partir de uma
critica poés-estruturalista e pés-colonial, ou seja, uma analise do
desenvolvimento como um conjunto de discursos e praticas que
tiveram profundo impacto sobre como a Asia, a Africa e a América
Latina passaram a ser vistas como “subdesenvolvidas” e tratadas
como tal. Nesse contexto, pds-desenvolvimento designava pelo
menos trés coisas inter-relacionados: em primeiro lugar, a
necessidade de descentralizar o desenvolvimento, isto é, de desloca-

2 Original: “La décroissance devrait étre organisée non seulement pour préserver I'environnement,
mais aussi pour restaurer le minimum de justice sociale sans lequel la planéte est condamnée a
I'explosion. Survie sociale et survie biologique parais - sent ainsi étroitement liées. Les limites du «
capital » nature ne posent pas seulement un probléme d’équité intergénérationnelle dans le partage
des parts disponibles, mais un probléeme d’équité entre les membres actuellement vivants de
’humanité”.
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lo de sua centralidade nas representacdes e discussdes sobre as
condicdes na Asia, Africa e América Latina. Um corolario deste
primeiro objetivo foi abrir o espago discursivo para outras formas de
descrever essas condi¢cdes, menos mediadas pelas premissas e
experiéncias do “desenvolvimento”. Em segundo lugar, ao deslocar a
centralidade do desenvolvimento do imaginario discursivo, pos-
desenvolvimento sugeriu que era possivel efetivamente pensar sobre
o fim do desenvolvimento. Em outras palavras, ele identificou
alternativas ao desenvolvimento, ao invés de alternativas de
desenvolvimento, como uma possibilidade concreta. Em terceiro
lugar, pés-desenvolvimento enfatizou a importancia de transformar a
“politica econdmica da verdade”, isto €, a ordem de conhecimentos
especializados e do poder do desenvolvimento. Para esse fim, ele
propbs que as ideias mais Uteis sobre alternativas poderiam ser
adquiridas a partir do conhecimento e praticas de movimentos
sociais®® (ESCOBAR, 2011, p. xii, tradugéo nossa).

Em virtude de as caracteristicas ideoldgicas do “pds-desenvolvimento” estarem
proximas as desta pesquisa, adota-las-emos como referencial metodoldgico e matriz
tedrico-conceitual. Essa teoria-conceito é a porta de entrada para que, na préxima
secao, fagamos uma analise do Plano Diretor — objeto da presente pesquisa — como
artificio de disseminacao do discurso de um tipo de desenvolvimento combatido ao

longo desta secgéo.

% Texto original: “Generally speaking, “postdevelopment” arose from a poststructuralist and
postcolonial critique, that is, an analysis of development as a set of discourses and practices that had
profound impact on how Asia, Africa, and Latin America came to be seen as “underdeveloped” and
treated as such. In this context, postdevelopment was meant to designate at least three interrelated
things: first, the need to decenter development; that is, to displace it from its centrality in
representations and discussions about conditions in Asia, Africa, and Latin America. A corollary of this
first goal was to open up the discursive space to other ways of describing those conditions, less
mediated by the premises and experiences of “development.” Second, in displacing development’s
centrality from the discursive imaginary, postdevelopment suggested that it was indeed possible to
think about the end of development. In other words, it identified alternatives to development, rather
than development alternatives, as a concrete possibility. Third, postdevelopment emphasized the
importance of transforming the “political economy of truth,” that is, development’'s order of expert
knowledge and power. To this end, it proposed that the more useful ideas about alternatives could be
gleaned from the knowledge and practices of social movements”.



40

3 ARTIFICIOS DE DISSEMINAGAO DO DISCURSO DO PLANO
DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO

[...] ndo precisamos apenas de um pensamento de
alternativas, precisamos de um pensamento
alternativo de alternativas. — Boaventura de Souza
Santos

A definicdo de Plano Diretor ndo € unanime. Diversos autores de diferentes

vinculagdes ideoldgicas elaboraram algumas acepgdes, tais como:

A propriedade urbana cumpre sua fungado social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econémicas [...] (BRASIL, 2001, Art.
39, grifo nosso).

[Plano diretor é o] instrumento basico de um processo de
planejamento municipal para a implantagcdo da politica de
desenvolvimento urbano, norteando a agdo dos agentes publicos e
privados (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS,
1992, p. 1, grifo nosso).

Seria um plano que, a partir de um diagnéstico cientifico da realidade
fisica, social, econdmica, politica e administrativa da cidade, do
municipio e de sua regido, apresentaria um conjunto de propostas
para o futuro desenvolvimento socioecondmico e futura organizagéo
espacial dos usos do solo urbano, das redes de infra-estrutura e de
elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e para o
municipio, propostas estas definidas para curto, médio e longo
prazos e aprovadas por lei municipal (VILLACA, 1999a, p. 238, grifo
Nosso).

Esses e outros autores consultados concordam que o Plano Diretor visa alcancar o
desenvolvimento, ou outro termo préximo a essa nogao (muitas delas apresentadas
na segao 2). Embora o Plano Diretor, como artefato, se volte para quesitos como o
urbano, o ambiental, o social ou o econdmico, conclui-se que € primeiramente um
componente da politica de desenvolvimento do Estado brasileiro. A partir dessa
hipotese, que sera reforcada posteriormente, iniciaremos a analise do Estado
Capitalista brasileiro, das politicas de desenvolvimento e dos sistemas legais como

formas de dominacao.

Com o objetivo de circunscrever o tema, sera feito um estudo sobre a légica de

disseminagao do desenvolvimento nos moldes neoliberais capitalistas que, no Brasil,
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ganhou expressdo maxima com o desenvolvimentismo do governo de Juscelino
Kubitschek e, posteriormente, com o servilismo pro-Estados Unidos da Ditadura
Militar. Por fim, serao delimitados o conceito e a contextualizac&o histérica do Plano
Diretor no Brasil, desde seu surgimento primitivo até seu alcance preponderante na

politica urbana de municipios como os de Vitéria e Serra.

3.1 A forma do Estado Capitalista

O Estado Capitalista € externalizado, por um lado, pelas politicas publicas
municipais, e, por outro, pelas politicas transnacionais adotadas no Brasil. Tais
politicas sdo fruto de uma relagéo social (SANTOS, 1982), isto €, agrupam diversas
tensdes sociais conflituosas ou coincidentes, as quais se sobrepéem e dominam
umas as outras. No Estado Capitalista, as tensdes sociais espalham-se “[...] as
vezes como um filete e outras vezes como uma inundacéo, em cada canto e recanto
do mundo habitado” (HARVEY, 2011, p. 7). Capital é, segundo Marx (1996), a
abstracdo do conteudo material da circulacdo de mercadorias, e seu produto ultimo
€ o dinheiro. A légica do capital € a relacdo de exploragdo para extracdo de mais-
valia da propriedade (individual), dos meios de producédo e da forga de trabalho,

mediante contrato entre cidad&os juridicamente livres e iguais.

O Estado Capitalista €, portanto, a condensagdao das tensdes dominantes da
producdo capitalista, a0 mesmo tempo que € a submissdo daquele as légicas do
capital. O Estado €&, assim, a forma politica dessas tensdes, as quais se
caracterizam por 1) produzir conceitos e praticas politicas (exclusivas ao modelo de
gestao estatal) vinculados as logicas econdmicas dominantes do capital; 2) ressoar
interesses particulares como expressao dos interesses comuns; 3) dotar-se de um
duplo carater da logica capitalista, isto €, contradizer-se ao combinar os mecanismos
de exploragao, promovendo a igualdade e a liberdade como direitos universais. “O
formato do Estado Capitalista é, portanto, uma forma aberta que permite a
especificagdo estrutural e histdrica e que, como tal, € um objeto de luta”®® (SANTOS,
1980, p. 381).

Santos (1982) afirma que, na tentativa de identificar o formato estrutural basico do

Estado Capitalista, ndo se deve cair em equivocos, como o a-historicismo, o

% Texto original: “The capitalist state form is thus an open form which allows for structural and
historical specification and which as such is an object of struggle”.
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economicismo logico, nem desatentar para as lutas de classes inerentes as tensdes
sociais capitalistas que formam o Estado nos diversos momentos historicos. Santos
aponta seis teses equivocadas mais comuns nas analises politicas do Estado
Capitalista: 1) o atual Estado Capitalista € um forma politica nova, uma vez que s6
recentemente surgiu a légica do capital, e esta se tornou a légica dominante
reproduzida pelo Estado; 2) o Estado € formado por multiplas matrizes historicas,
politicas e econOmicas condicionadas a légica dominante, mas em nenhuma
hipotese é rigida e apartada das lutas sociais contrarias as forgas predominantes; 3)
os Estados dos paises com capitalismo tardio estdo plenamente inseridos na légica
da acumulagdo em nivel mundial e, portanto, desde o inicio, na légica do capital,
sendo equivocadas as analises que desassociam esses Estados da formacgao
estrutural inicial; 4) o Estado n&o é excludente nem repressor por ser constituido por
representantes da burguesia ou da classe social detentora do poder; o Estado pode
ser dominador (¢ ao mesmo tempo fractado, segmentado e assimétrico, em
consonancia com as lutas e aliangas de classes) por estar desempenhando seu
papel no processo de acumulagcdo capitalista; 5) a cada intervengédo, o Estado
intervém em si mesmo, mas € um equivoco pensar que as transformacdes nao
estdo orientadas para garantir a reproducdo do processo de acumulagdo; 6) ao
admitir que o Estado é atravessado por contradigdes e lutas de classes, equivoca-se
quem pensa que € possivel, no seio da democracia e das lutas/dominacdes de
classe, promover uma nova ordem social, sem considerar que as transformacoes
sdo graduais e que uma ruptura para uma nova ordem significa romper com a légica

dominante (ou seja, a légica do capital).

O Estado nao busca resolver (hem mesmo superar) as contradigdes sociais em suas
estruturas profundas; busca manté-las em estado de relativa laténcia, dispersando
as tensdes da estrutura superficial da formagéo social. A dispersao, segundo Santos
(1982), distingue-se por 1) mecanismos de socializagao/integragao; 2) mecanismos
de trivializagdo/neutralizagdo; 3) mecanismos de repressao/exclusdo. Esses
mecanismos podem ser utilizados em conjunto ou individualmente, podem ser
concentrados ou dispersos, variando em tipo e intensidade em consonancia com as
tensbes que buscam atenuar. O uso desses mecanismos concentrados em
determinada regido pode intensificar tensdes, reforgcando nossas afirmagdes sobre a

dominagéo politica capitalista num carater assimétrico e fragmentario.
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3.2 Mecanismos de dispersao

Os mecanismos de dispersdo podem ser observados em todas as politicas setoriais
do Estado e sdo acionados preferencialmente por meio do discurso em forma de 1)
codigos legislativos, que Santos (1982) chama de direito e que podemos chamar
também de legislagdo, ou simplesmente leis; 2) consensos universais, como nos
modos de vida operados pelas religides e nas crengas do sobrenatural e da iluséo,
entre outras. Objetivando um efeito analitico, particularmente nos interessam os

modos de dispersao por meio da legislagao.

Ribeiro (2008), em seus estudos sobre a Teoria do Desenvolvimento, aponta trés
modelos escalares de dispersdo do discurso, os quais associaremos as formas de
atuacdo do Estado Capitalista e seus codigos legislativos: os macromodelos, os

mesomodelos e os micromodelos.

Os macromodelos sdo grandes narrativas programaticas compostas de leituras do
passado e do futuro da humanidade, com orientagdes gerais para as agéncias e 0s
agentes. Geralmente sdo formulagdes com alto nivel de abstragdo, como solugéo
unica para diferentes tipos de problemas. Figuram como ideologias ou utopias, que
servem aos agentes para subsidio a legitimacdo de intervengdes, agdes,
dominacdes, exploragdes, entre outras. Esse modelo fornece uma cobertura
‘guarda-chuva” para a construgcéo de formulagdes menos abstratas que tendem a

tornar-se slogans e palavras de ordem, por vezes, populares.

Os mesomodelos voltam-se mais para uma abordagem how-to-do. Eles tomam
como certo os modelos macro, na garantia de que esses transmitem situagdes
desejaveis e legitimas. Por exemplo, o neoliberalismo € um macromodelo que pode
estar disseminado em mesomodelos, tais como politicas estruturais dos Estados,

tecnologias de producdo, modos de organizagao social e politica, entre outros.

Ja os micromodelos sao direcionados para a acdo e as transformacdes reais no
chdo. Eles sdo modelos no sentido concreto do termo, pré-formatam mapas
cognitivos para (re)produzir materialidades, estilos de vida, regimes de produgao e
de circulacdo, ambientes e processos, politicas socioculturais e econémicas. Eles
pré-figuram a realidade e Ihe impéem uma ordem. Como ultimos elos da cadeia de

dispersao, eles indicam os modos operacionais para execucao de a¢des concretas.
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Os cédigos legislativos traduzem em paradigmas universalistas a distopia do “bom
desenvolvimento”, da democracia, do neoliberalismo, entre outras. Por serem
mesomodelos de disseminagdo, esses codigos se impregnam do modo como atuam
os agentes econdmicos glocais e opera o Estado e estabelecem relagdes
indissociaveis com as distopias do “bom desenvolvimento” (o mais alto nivel de
abstracdo, ou macromodelo). A reprodugédo desses modelos, via de regra, ndo vem
refletindo as necessidades e anseios das comunidades locais envolvidas e resultam
em paradoxos relacionados ao capital (no caso brasileiro, global ou glocal) e ao
trabalho, bem como a competicdo entre capitais individuais (ALLEN; THOMAS,
2000).

A principal fungdo do Estado Capitalista é justamente “dispersar’ tais paradoxos e
lutas que alternam 1) falhas e acertos administrativos, 2) compromissos politicos
honrados e violados e 3) represséo violenta fisica ou cognitiva e favorecimentos.
Essa funcdo do Estado é realizada por meio de suas instituicdbes setoriais
(quase)aparelhadas, de seu papel fiscalizador e sua negligéncia deliberada, bem
como de seus consentimentos positivos e/ou negativos. Por esse motivo, o Estado
tem-se concentrado nas areas da vida social em que as lutas de classes se
tornaram intensamente perturbadoras e onde, consequentemente, a aplicacao
intensa de mecanismos de dispersao se tornou uma tarefa politica urgente. As areas
que sao alvo da dominacao politica operada pelo Estado sao aquelas em que ele
investe grande parte dos seus recursos institucionais e que se mostram

substancialmente diferentes das areas onde opera o ndo-Estado (SANTOS, 1982).

O nao-Estado é entendido como uma das formas de acdo do Estado Capitalista,
caracterizada pela negligéncia, isto €, pela auséncia de mecanismos de

socializagao, trivializagao e repressao, conforme afirmado na citagao a seguir.

Nesse modelo estatal, ou pouco estatal, ou, pelo menos, estatal tao
pouco publico, o homem é nada em si mesmo; vale pelo que paga e
paga pelo que pede. Nesse caso, o Estado é ndo um ente de
inclusdo, mas uma causa de exclusdo, porque representa os
interesses de quem detém o poder econdémico politico ndo-estatal,
aquele que se orienta pelos seus proprios e Unicos interesses
particulares e, nessa condigdo, é agente que exclui todo aquele que
nao atenda a tais fins (ROCHA, 1999, p. 12).
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As areas com difusa concentragdo de dominagado politica ja foram neutralizadas e
sao aquelas onde o Estado e o ndo-Estado podem nao ser facilmente identificados
(SANTOS, 1980).

3.3 Componentes da dominagao de Boaventura Souza Santos

Para Santos (1980), os mecanismos de dominacdo politica apresentados se
reproduzem no Sistema Legal e sdo distribuidos de forma desigual em trés
componentes: na retorica, na burocracia e na violéncia. A Retorica € uma forma de
comunicagdo da tomada de decisdo. Essa estratégia funciona com base na
persuasao e adesao voluntaria, por meio de sequéncias verbais. A Burocracia é um
instrumento de comunicacdo e de tomada de decisbes que produz imposicdes
autoritarias, por meio da mobilizagdo e demonstragao do conhecimento profissional,
da exposigdo das regras gerais (nem sempre claras) e da hierarquizagédo dos
procedimentos. A Violéncia também comunica uma tomada de decisao utilizando-se,
por sua vez, de ameagas para atingir os objetivos. No Estado Capitalista, esses trés

componentes ganham nova dimensao a partir de complexas articulagdes entre si.

Segundo Santos (1980), ha uma covariagdo quantitativa entre esses componentes:
quanto maior o nivel de institucionalizagédo burocratica da produgéo juridica, menor o
espaco para atuacdo da Retdrica, e vice-versa; ao mesmo tempo, quanto mais
poderosas as formas de Violéncia, menor € o0 espaco para atuagao da Retdrica, e
vice-versa. Ao voltarmos a atengado para a crescente ampliagdo dos sistemas legais
do Brasil, desde as instancias nacionais até as municipais (evidentemente,
respeitando-se suas distintas competéncias e temporalidades), percebemos que
houve uma retracdo gradual das formas coercivas e burocraticas estatais e uma
ampliagdo do componente Retérico. A retirada para segundo plano dos
componentes Burocracia e Violéncia pode sugerir uma diminuicdo das atribuigdes
legais, contudo ndo se pode perder de vista que a Retdrica é tdo inerente a

dominacgéo legal quanto os demais componentes.

Paralelamente, atuam na articulagdo desses trés componentes as variacdes
geopoliticas, devido principalmente a fragmentagdes e assimetrias do Estado,
conforme ja argumentado no inicio desta se¢do. Podem-se distinguir principalmente
duas geografias que séo alvo das citadas variagdes: 1) o Centro (denominado por

Milton Santos de espacgos luminosos), lugar da concentragdo e da dominagéo, com
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elaborados mecanismos de dispersao, alvo de investimentos institucionais massivos,
onde a Burocracia e a Violéncia ganham maxima expressdo; 2) a Periferia
(denominada pelo mesmo autor de espagos opacos), com baixo nivel de dominagao,
onde sobressaem o0s mecanismos de socializagdo e trivializagdo. A geopolitica
periférica € marcada pela forma como o Estado se utiliza ostensivamente da
Retdrica para trivializar e integrar comunidades locais e/ou informais, com énfase no
consenso € na persuasao, na integragdo em vez da excluséo, na regulamentagéao e
normalizagdo em vez da punigdo e na satisfagdo entre as partes (Estado,
Sociedade, Corporagdo e outras) em vez do cumprimento estrito das regras e

direitos legais.

Santos (1980) teoriza que o aumento do acesso legal a dominagédo por meio da
Retdrica pode ser acompanhado (ou compensado) por uma diminuicdo do acesso
ao campo legal, que resulta na dominagao por meio da Burocracia e da Violéncia. O
autor afirma ainda que, nas geografias centrais, onde predomina a dominagéo por
meio da Burocracia e da Violéncia, ao contrario de ampliar o acesso legal, pode
ocorrer exclusao. Esse resultado pode ser entendido pelos modos como o discurso
legal opera. Primeiramente, a dominacgéo, por meio da Retorica, tende a basear-se
no conhecimento do senso comum e assim expressar-se em linguagem igualmente
comum. Por sua vez, a combinagédo Burocracia e Violéncia tende a impregnar-se do
conhecimento cientifico, juridico e técnico. Dessa forma, ha areas do discurso legal
mais penetraveis e compartilhadas, bem como ha areas menos acessiveis e mais

secretas.

Dada a interpenetracdo entre os trés componentes mencionados, concluimos que,
nas areas periféricas em que opera a dominagao por meio da Retorica, esse tipo de
dominagdo se revela recessivo, na medida em que é contaminado pela légica

crescente da Burocracia e da Violéncia.

Ao compreender a covariagdo, a geopolitica e a interdependéncia dos sistemas
legais até aqui apresentados, somos levados a formular quatro hipoteses: 1) para
analisar as alteragbes dos sistemas legais locais (como os parciais, setoriais,
regulamentais), € necessario compreender os sistemas legais em um ambito mais
amplo (como o0s nacionais e globais); 2) os sistemas legais globais sado altamente
contraditorios e instaveis, bem como assimétricos geopoliticamente; 3) qualquer tipo

de resisténcia a citada dominacdo deve ser altamente diversificado, especialmente
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nos casos de resisténcia nacional/global; 4) qualquer tipo de reforma suscitado deve

sempre envolver alteragdes nos sistemas globais de dominagao legal.

3.4 A formalizagao da informalidade como artificio de dominagao
A informalidade das atividades sociais (produtivas, habitacionais, politicas, entre
outras) provoca um caso representativo que pode dar luz as questdes até aqui
enfatizadas. Primeiramente torna-se crucial esclarecer o que queremos afirmar com
o termo informalidade. Segundo Cacciamali (2000, p. 153), essa denominagéo
pode representar fendbmenos muito distintos, como, por exemplo,
evasdo e sonegacgao fiscais; terceirizagdo; microempresas, comércio
de rua ou ambulante; contratacdo ilegal de trabalhadores

assalariados nativos ou migrantes; trabalho temporario; trabalho em
domicilio, etc.

Embora essas definicdes sejam dispares, as atividades sociais informais tém um
denominador comum: sdo tensbes sociais que nado tém regulagdes legais ou
consensos amplamente aceitos. As diferentes tensdes informais respondem a
demandas legitimas e provocam outros possiveis modos de solucionar
desigualdades sociais originarias dos mecanismos de dominagcdo do Estado
Capitalista. A formalizacdo das atividades sociais € uma das formas de dominacgao
do Estado, que tutela, ordena e normatiza os modus operandi, faciendi e vivendi das
atividades cotidianas. Desorganizar as classes trabalhadoras por meio da forma
juridica é a principal funcdo do Estado Capitalista (POUIANTZAS, apud SANTOS,
1980).

Ao mesmo tempo, partimos da hipotese de que a informalizagado deliberada do
Estado também significa desarmar e neutralizar as atividades sociais. As classes e
sociedades contra-hegemonicas s&o desorganizadas de forma individual, garantindo
aos cidadaos o direito ao voto, a previdéncia social e a segurangas diversas que nao
exigem agremiagdes locais. Apds a desorganizagdo individual, as classes e
sociedades tradicionais sao desorganizadas em comunidades por meio do
contingenciamento de suas ag¢des, da dominagcédo Retdrica e outras. As atividades
sociais informais, ao contrario do que pode pensar 0 senso comum, Sa0 uma
producao ndo autbnoma, isto €, ndo tém autonomia para questionar as regulagdes e
imposicdes estatais, nem autonomia e forca para lutar por agdes contra-

hegemonicas, embora possiveis e necessarias.
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Ao associarmos as atividades informais ao modo como a sociedade civil se
organiza, concluimos que ha principalmente duas formas de organizar o poder para
dominagéo. Segundo Santos (1980), a sociedade burguesa € formada de poderes,
separados, interdependentes e mutuamente particulares, chamados de poder
“cosmico” e poder “cadésmico”. O poder cosmico € o poder centralizado (fisicamente,
institucionalmente e hierarquicamente); € a forma tradicional do poder legal
monopolizado pelo Estado. O poder cadésmico € a poténcia emergente na multidao,
originaria das interagdes e tensdes sociais em uma sociedade desigual, assimétrica,
fragmentaria; € outra forma excéntrica, atomizada, multipla, inumera, mével,
territorializada, porém sem localizacdo especifica, bem como cadtica. Ambas as
estruturas de poder sdo constantemente reduzidas pela politica neoliberal a uma
unica energia concentrada no Estado detentor do poder e da violéncia. Segundo
Santos (1980), embora muito diferentes, ambos os poderes sédo de fato
complementares, na medida em que se toleram e se reproduzem um por meio do
outro. Dessa forma, ndo é possivel analisar a atuagcdo do Estado baseando-se na
dicotomia Estado/Sociedade Civil, pois um se expande sobre o outro de forma
indireta, capturando reivindicagbes, cooptando agentes, como, por exemplo, 1) a
participagdo social em forma de controle social, 2) a produgdo de consenso em
violéncia dominadora, 3) a acdo comunitaria em dominagdo de classes. Na
atualidade, temos meios concretos pelos quais o Estado demonstra sua expansao
indireta. Podemos apontar, entre outros, as Parcerias Publico-Privadas, as
Assembleias Participativas, os Conselhos Bipartite ou Tripartite e os Concursos

Publicos nao executados.

3.5 Planejamento e configuragao institucional pré-anos 1970

Antes de iniciar uma analise historiografica sobre as teorias que deram origem aos
sistemas legais do planejamento urbano no Brasil apds os anos 1970, € importante
apresentar alguns antecedentes que dialeticamente foram percursores dos modos

de planejamento e gestdo urbanos atuais.

No final do século XIX, na Europa, originaram-se, destacadamente, os casos de
Barcelona e Paris, onde as intervengcbes urbanas programadas a partir de
pretensdes cientificas e racionais se assemelham aos modos como o planejamento

atual é orientado. Em Barcelona, em 1867, Cerda publicou a Teoria Geral da
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Urbanizagao, consolidando técnicas de engenharia urbana sanitarista, reproduzidas
nas grandes cidades do mundo. Em 1853, Haussmann projetou e implantou o
primeiro plano regulador para metrépoles modernas, dando inicio primitivamente ao
planejamento e a gestdo urbana cientifica. Naquele século, o planejamento, ainda
em carater primitivo, era marcado pela forte intervencao do Estado sobre o territério.
Segundo Monte-Mér (2006), houve uma necessidade crescente de impor uma
ordem disciplinar ao espaco citadino, na tentativa de evitar os conflitos potenciais
que decorrem da justaposicdo das variadas classes, etnias, credos e culturas, no
estabelecimento da logica do capital e na afirmagdo hegemodnica da cultura
burguesa. As propostas racionalistas davam resposta a citada ordem, portanto,
foram instaladas em diversas localidades e contextos, dentre eles em Vitéria/Serra,

nos quais nos deteremos mais a frente.

Com a crescente industrializacédo, nos anos 1960, em especial nos Estados Unidos e
na Inglaterra, deu-se inicio a expansao metropolitana, que contribuiu para estender
os pressupostos da dicotomia centro urbano vs. periferia para todo o espacgo
urbanizado. Esse modelo instalou-se, pelo menos, de trés formas diferentes: 1) as
classes economicamente ricas dispersaram-se no territorio e deram origem a novas
centralidades préximas a regides economicamente ativas; em outras areas,
concentraram-se as populagbes pobres e parcialmente marginais, e os centros
urbanos consolidados foram o destino dos imigrantes, que pretendiam se inserir na
nova loégica urbana; 2) nas cidades do pos-guerra, europeias em sua maioria,
também se reproduziu o paradigma da divisdo entre pobres e ricos, dando origem a
conjuntos habitacionais ao modo progressista, os quais concentraram as populagdes
marginalizadas da economia e do poder; 3) em regides em que a industrializagao foi
tardia e/ou incompleta, proliferaram sub-habitacdes periféricas ausentes de servigcos
e de suporte social basico e, na medida em que se expandia o modelo fordista, as

contradi¢gdes inerentes ao processo agravaram ainda mais a exclusao social.

O pods-guerra acrescentou as questdes do simples ordenamento a demanda por
habitacdo, fundamento para a reproducao da forca de trabalho, e por transporte
publico, necessario para o acesso ao trabalho. Essas demandas se agravaram a
medida que as distancias entre o centro e a periferia aumentaram.
Simultaneamente, o nacionalismo e a reafirmagdo da modernidade e do progresso

fizeram surgir melhoramentos urbanos voltados para o embelezamento e a
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valorizagao dos centros. No caso brasileiro, na maioria das cidades, os pressupostos
progressistas prevaleceram sobre as demais questdes. O zoneamento e o controle
do uso do solo foram adotados por instituicdes publicas a partir de sistemas legais,
planejamentos e planos, em tese isentos e independentes, mas que, de fato,
mascaravam a despolitizacdo dos instrumentos de controle da expansao urbana e a
subordinagdo desses instrumentos a logica do capital e das classes dominantes

glocais.

O planejamento urbano consolidou-se a partir da aceitacdo crescente do
racionalismo cientifico como método para intervengdo na vida e na produgdo. O
Taylorismo teve papel fundamental nesse processo, pois construiu a base teodrica
que deu origem a organizagao espacial que melhor atendia as necessidades da
industria. Apdés a crise de 1929, a questdo regional ganhou relevancia,
principalmente devido a problematica que recolocou as cidades como nés de uma
rede espacial de produgdo, organizada com base regional e nacional. Segundo
Monte-Mo6r (2006, p. 11), “a emergéncia da questdo regional deslocou o eixo do
problema urbano da esfera social e da organizagdo intraurbana para a esfera do
econdmico, tendo o espago regional e nacional e a organizagéo interurbana como
pontos programaticos principais”. A expansao planetaria dos modos de produgao
capitalista, apds a crise capitalista, evidenciou que os ganhos em regides deprimidas
foram subestimados e que o melhor aproveitamento dos recursos humanos e
naturais nos processos de produgdo poderia gerar ganhos potenciais naquelas

regioes.

Na Inglaterra e nos Estados Unidos, e posteriormente em todo o mundo ocidental,
surgiram mecanismos de controle da excessiva concentragdo industrial,
populacional e financeira em poucas areas e regides, especialmente nas
metrépoles. O planejamento (nas escalas urbana, regional e nacional) deriva dessa
iniciativa. Em sua dimenséo territorial, o planejamento passa a ser utilizado de forma
estratégica na promocédo do desenvolvimento, no estabelecimento dos acordos
econdmicos/politicos (especialmente do consenso de Washington), dos acordos de

cooperagao técnica e das missdes institucionais (a chamada cooperagédo Norte-Sul).

No caso brasileiro, a nova capital nacional, Brasilia, espelhou com clareza os
métodos do planejamento nos moldes do urbanismo classico, marcados pelo

distanciamento entre o planejamento urbano-regional e os problemas das cidades,
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pela necessidade de grandes projetos publicos, pela importagao acritica de modelos
alienigenas, entre outros. Todavia, os paradigmas de Le Corbusier, Haussmann e
Cerda ndo eram a unica corrente em discussdo naquele periodo. Segundo Monte-
Mér (2006), surgiram também outras correntes, tais como 1) as releituras marxistas
de Henri Lefebvre, que propde uma contextualizagdo econémica e humanista
atualizada sobre o0 espaco social; 2) o urbanismo utilitarista, discutido e criticado pelo
grupo da Internacional Situacionista antes de ser abandonado pouco a pouco; 3) os
estudos urbanisticos franco-brasileiros da Sociedade para a Analise Grafica e
Mecanografica Aplicada aos Complexos Sociais (SAGMACS), que trouxeram outra
maneira de projetar, planejar e resolver os problemas urbanos das cidades e
assessoraram diversas instituigcdes, principalmente publicas, até o golpe militar em
1964; 4) o Centro de Pesquisa e Estudos Urbanisticos (CEPEU), entidade
académica da Universidade de Sao Paulo (USP), que assessorou a elaboracéo de
Planos Diretores no estado de Sao Paulo; 5) o Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal (IBAM), que promoveu a capacitagdo para servidores publicos
(principalmente municipais) de todo o Brasil; 6) as iniciativas governamentais, como
a da Secretaria de Governo do Estado de Porto Alegre, entre 1939 e 1945, que
elaborou dez Planos Diretores, considerando a problematica da gestdo e
implementagédo desses planos. Hoje, algumas dessas correntes estdo sendo relidas
e atualizadas na tentativa de se estabelecerem alternativas possiveis ao modelo

modernista que ainda persiste no planejamento urbano brasileiro.

Durante e apds o golpe militar em 1964, o planejamento urbano e regional no Brasil
ganhou dimensdes institucionais, mas pouco avangou nas problematicas tragadas
pelo urbanismo classico. As poucas tentativas de planejamento do Estado, quase
sempre redundantes no paradigma do Banco Nacional da Habitagdo (BNH),
mostraram-se insuficientes para atender as demandas das populagdes carentes
para além dos programas habitacionais, principalmente no atendimento as
crescentes demandas de qualificativos urbanos. Esse planejamento caracterizava-se
pela concentragcdo de recursos (financeiros e institucionais) nos 6rgaos federais, e
qualquer iniciativa municipal de baixo para cima estaria fadada ao fracasso no seu
nascedouro. Os programas habitacionais logo se mostraram insuficientes devido a
impossibilidade econémica de grande parte da populagdo e a transferéncia da

gestdo das demais politicas sociais ao mercado. Apos a superagdo do paradigma
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BNH, os investimentos foram transferidos para a expansao das condi¢gdes urbano-
industriais de produgcdo nos centros das grandes cidades, principalmente do
Sudeste. Esta outra politica social encerrou-se em mais um ciclo de expansao
periférica descontrolada e extensiva (MONTE-MOR, 2006).

3.6 Teorias urbanas, Sistemas Legais e Planejamento pés-anos 1970
Ao longo das ultimas quatro décadas, temos visto o modo como os discursos do
desenvolvimento e das politicas neoliberais alcangaram grande parte do Planeta.
Assim como discutido até aqui, tais modelos universais alcangcaram as diversas
estruturas das matrizes da vida humana, em especial os modos como se teoriza a
questdo urbana. Como resultado, notamos que grande parte do territorio esta
desprovida de mecanismos que permitam o direito a cidade e a representagao nas
politicas, nos sistemas legislativos, no planejamento, enfim, na participacdo
democratica. A cidade excluida e ilegal ndo se enquadra no planejamento pds-anos
1970, ndo condiz com o contexto do mercado imobiliario formal, nem cabe nas
metodologias e procedimentos para levantamento e representacdo dos érgéos de
pesquisa oficiais (MARICATO, 2001).

O planejamento pds-anos 1970 também € marcado por contradigdes, tais como na
intersecdo do Estado na cidade ilegal, por meio do Sistema Legal, de um quadro
muito funcional, “j& que as anistias periddicas visando a regularizacdo de imdveis
sdo alimento fecundo da relagédo clientelista” (ARANTES; VAINER; MARICATO,
2000, p. 123). Outra questdo que marca tal contradicdo é a proliferacdo de
publicagdes marxistas, especialmente de Harvey (1980), Castells e Caetano (2009),
que deram inicio a uma poderosa mudancga nas formas com que os estudos urbanos
eram (e ainda s&o) produzidos. Os autores encaram o espago urbano como produto
social e os problemas urbanos como resultado das relagdes de produgao e de poder
na sociedade capitalista. Defendem uma interpretacao do individuo e da sociedade
para além dos aspectos do consumo. Harvey e Castells também denunciaram como
o planejamento € utilizado como instrumento a servigo da manutencao do status quo
capitalista. Para eles, o planejamento, nos moldes neoliberais, teria criado o
ambiente adequado para a manutenc¢do do sistema a longo prazo, incorporando os

modos coincidentes com o sistema e, ao mesmo tempo, capturando os modos que
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superficialmente iriam contra os interesses imediatos de capitalistas ou das classes

capitalistas.

Concordamos que o instrumental do planejamento € utilizado em prol da
manutengdo do sistema capitalista, mas isso ndo significa que a exclusdo desses
instrumentos seja a contribuicdo derradeira para a superacdo dos problemas
urbanos. Devemos ter em mente que as sociedades capitalistas sdo contraditorias e
assimétricas, e, como resultado dessas caracteristicas, o planejamento, mesmo
operando em uma matriz marcada por injusticas, pode contribuir para a superagéo
do dito sistema. Conforme afirma Souza (2008, p. 29), “contradigbes e conflitos, se
bem explorados, podem conduzir a situagdes bem diferentes de um simples reforco

da dominacao, perpetuamente renovado, por parte do Estado”.

A crescente frustracdo com os resultados anticrises keynesianos” e o
desmoronamento do sistema capitalista, dos meios de regulagdo e dos
investimentos estatais resultaram no enfraquecimento dos alicerces que
sustentavam o planejamento. Isso se deu, principalmente, pelo esgotamento do
modelo keynesiano (com elevados gastos sociais) e pelo retorno dos ideais de
Estado livre e de intervencdo econ6mica minima. A partir dos anos 1980, o
neoliberalismo ganhou impulso decisivo, mas, mesmo dentro de outros contextos, o
planejamento ndo foi transformado, e sim enfraquecido, devido 1) a progressiva
diminuicdo da intervengdo estatal na economia, sem, no entanto, a completa
auséncia dessa; 2) a flexibilizacdo e desregulacédo dos sistemas legais, da gestao e
do planejamento; 3) a ascensao da governancga local; 4) a crescente prevaléncia da
etapa de gestdo sobre a etapa de planejamento; 5) a gestdo das tensdes sociais
com perspectivas de curto e médio prazos, ou para 0 aqui e agora; e, mais
recentemente, 6) a adogdo de formas de planejamento e gestdo da praxis
corporativa (BRANDAO, 2004a).

2 A escola keynesiana trata da intervengao estatal na economia, principalmente naquelas atividades
que estéo fora da escala individual/privada. Conforme afirma Keynes (1926, tradugéo nossa): “A mais
importante Agenda do Estado nao se relaciona com as atividades que os individuos privados ja estao
cumprindo, mas com as fungbdes que estdo fora da esfera do individuo, com as decisdes que sao
feitas por ninguém, se o Estado n&o as fizer. O importante para o governo nao é fazer as coisas que
os individuos ja estdo fazendo e fazé-las um pouco melhor ou um pouco pior, mas fazer aquelas
coisas que no momento deixam de ser feitas”. Texto original: “The most important Agenda of the
State relate not to those activities which private individuals are already fulfilling, but to those functions
which fall outside the sphere of the individual, to those decisions which are made by no one if the
State does not make them. The important thing for government is not to do things which individuals
are doing already, and to do them a little better or a little worse; but to do those things which at
present are not done at all”.
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Nossas pesquisas apontam para o fato de que, a partir dos anos 1980, se observou
uma trifurcagdo dos tipos de planejamento, dos quais pelo menos um esta
relacionado diretamente as tendéncias de mercado, embora todos estejam de
alguma forma voltados ao capital. O primeiro tipo € o planejamento subordinado, isto
€, que acompanha as tendéncias de mercado, subordinando-se a ele e abdicando
de seu papel de disciplina-lo. Um segundo tipo é o planejamento de facilitagéo, que,
além de acompanhar e reproduzir as tendéncias de mercado, objetiva facilitar a
atuacao desse mercado, estimular a iniciativa privada, oferecer vantagens e regalias
a corporagdes “amigas”, bem como regulamentar isengdes tributarias e suspender e
impor (as classes ndo dominantes) modos de zonear e de ocupar o solo. Por fim, um
terceiro tipo € o planejamento administrativo privado, que, inversamente e por vezes
adicionado aos dois primeiros, incorpora os métodos e experiéncias da iniciativa
privada, delegando a esta parcial ou total autonomia para planejar e administrar os
espacos coletivos. A partir da década de 1980, esses trés tipos de planejamento
passaram a conviver nas formas fragmentadas de atuagdo do Estado, notando-se,
ao mesmo tempo, uma diminuicdo e quase substituicdo do planejamento

intervencionista caracteristico do wellfare state.

Ainda na década de 1980, a gestdo como um conceito paralelo (por vezes rival) do
planejamento se fez surgir. A palavra gestédo € por vezes utilizada como sucedanea
ao termo planejamento, por este ultimo conotar modos ultrapassados associados as
origens dos problemas urbanos. Embora os termos fossem, ainda naquela década,
entendidos como contrapostos, devemos esclarecer que planejamento e gestéo
deveriam ser entendidos como termos autbnomos, embora relacionaveis e
interdependentes. Planejamento pode ser definido como uma tentativa de simular e
direcionar os desdobramentos de processos na intencdo de prever incoeréncias e
possiveis problemas, ou mesmo, para maximizar os proveitos dos processos. Por
sua vez, gestao significa administrar os processos dentro do momento presente, isto
€, agir dentro das necessidades imediatas. Dessa forma, afirmamos que o
planejamento é uma preparagado para a gestdo do futuro e, ao mesmo tempo, é a
escolha do futuro sem aceita-lo. No Brasil, toda a populagdo encampa a ideologia
neoliberal. Como efeito, observamos, ainda nos anos 1980 e principalmente ao
longo dos anos 1990, o enfraquecimento dos modos de planejamento e do exercicio

de planejar. Inversamente, o termo gestdo conota sistema de controle/dominacéo
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mais democratico e menos tecnocratico, por isso mostrou-se mais bem aceito pelas

classes dominante e dominadas.

3.7 Discursos contemporaneos: a intensificagao da globalizagao

A partir dos anos 1990, o discurso da globalizagdo foi somado ao do
desenvolvimento, do Estado, do planejamento e da gestdo, no sentido de entender
as forgcas de expansdo da produgédo do capitalismo industrial mundial. Soja (2000)
argumenta que entramos na era do capitalismo global, caracterizado por uma nova
divisdo internacional do trabalho, que distribui amplamente a produc¢ao industrial e
dissemina modos urbano-industriais de vida. Esse panorama ainda estd combinado
com a desindustrializacdo das mais reconhecidas regides industrializadas. Hoje
esses processos sdo entendidos como o surgimento de uma ordem econdémica de
um mundo novo e diferente, que exige ser compreendido em seus proprios termos,

isto é, sob a ética do processo de globalizagao.

Devemos deixar evidente que os processos de globalizagdo diferem do modo de
funcionamento dos antigos sistemas globais capitalistas, que comegaram,
provavelmente, com a globalizacdo do capital comercial ou mercantil dos
comerciantes europeus do século XVI. Mais tarde, na época do imperialismo, a
globalizagdo foi enfatizada pela difusdo do capital financeiro, organizado e
parcialmente controlado pelo Estado a partir das metrépoles imperiais. Formas
familiares de organizacéo do trabalho, de investimentos diretos das metropoles nas
periferias coloniais € de conquista de insumos para beneficio urbano-industrial das
nagdes ricas sugiram desde o final do século XIX e duram até hoje. Sado formas que,
na atualidade, estdo sendo substancialmente reestruturadas em algo que Harvey
(2008) chama de “acumulacéo flexivel”’, ou que Offe (1985) chama de “capitalismo
desorganizado”. S&o essas reestruturagbes que caracterizam a intensificagdo do
processo de globalizagdo, marcado por forgas que incluem 1) a industrializagdo do
Terceiro Mundo; 2) a rede de produgédo em escala global; 3) o movimento acelerado
de pessoas, bens, servigos e, principalmente, informacéo para além das fronteiras
nacionais; 4) a reorganizacdo do comercial por meio de blocos econdbmicos ou
agremiagdes diversas, tais como Tratado Norte-Americano de Livre Comeércio
(NAFTA), Unido Eruopeia (UE), Mercosul, Comunidade para o Desenvolvimento da

Africa Austral (SADC) e o grupo dos paises Brasil, Russia, india, China e Africa do
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Sul (BRICS); 5) a racionalizagdo transnacional para coordenar os investimentos
globais, bem como a produgdo e a acumulagdo de capital; 6) o surgimento de
instituicbes poderosas para promover a integragdo financeira global; 7) a
concentracado do poder politico e econdmico para controle das operagdes financeiras
da economia mundial. Essas for¢gas podem ser simplificadas em duas categorias que
abrangem a globalizacdo do capital e a globalizagdo do trabalho, em que a
globalizagdo do capital, devido a sua prépria natureza e geografia, induz a um
aumento da globalizagdo do trabalho (SOJA, 2000). Nos ultimos quarenta anos, em
grande parte devido a globalizagdo da producédo e da produgao de globalidade, isto
€, dos fluxos laborais, de informacéo, de inovagao tecnoldgica e de capital, vém-se
criando novos espagos industriais (ou reorganizando os existentes), bem como

repolarizando e refragmentando o tecido social.

A partir das teorias neomarxistas, da teoria dos mundos e da teoria da
dependéncia®®, surgiram, nos anos 1970, conflitos sobre abordagens enddgenas e
exdgenas. A visdo endogena concentra-se em desvendar o funcionamento da
economia capitalista de determinado contexto espacial (frequentemente o Estado-
Nacao), enquanto a visdo exogena se concentra nas forgcas macroeconémicas
globais e em suas implicagdes para contextos econdmicos restritos e geografias
especificas. Os cientistas que se apegam a teoria do desenvolvimento endégeno
frequentemente desconfiam da atencdo dada ao processo de globalizagdo, por
acreditarem que esse processo pode desfocar andlises sobre as dinamicas locais
(dos conflitos de classes, principalmente), ou desviar a aten¢gdo do funcionamento
particular das redes locais de instituicdes, de consoércios ou de produgao. Por sua
vez, aqueles que optam por enfatizarem os processos de globalizagdo como janela
primaria de interpretacdo muitas vezes buscam ir além do microeconomicismo
estreito, do localismo, da ortodoxia marxista ultrapassada e da incapacidade de ver

0 quadro geral dos processos. Nos anos 1990, no entanto, o surgimento de criticas

% As teorias neomarxistas sdo uma ampliacdo da teoria marxista ortodoxa, incorporando outros
elementos tedricos, como a psicanalise e a teoria critica. Ja a expressao terceiro mundo foi utilizada
pela primeira vez pelo francés Alfred Sauvy. Mais tarde, uma teoria dos mundos comegou a delinear-
se para definir a divisdo bipolar do mundo durante a Guerra Fria. Os trés mundos sao: Primeiro
Mundo, Estados Unidos e aliados; Segundo Mundo, Unido Soviética e aliados; Terceiro Mundo,
paises neutros. E “o0 que se pretendeu chamar de teoria da dependéncia € uma obviedade historica;
uma tentativa de nova versédo do modelo neocolonial, ja descrito e conhecido desde o século XIX
quando, entdo, o sistema politico das nagdes hegemoénicas impés as ex-colénias um novo modelo
sécio-econdmico e politico de exploragdo em nome do liberalismo triunfante” (MACHADO, 1999, p.
199).
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pos-modernas e a crescente sensibilidade aos problemas do pensamento binario
fizeram surgir estudos que combinam ambas as visdes, enddgenas e exogenas,
como os estudos de Harvey, Scott e Castells (referenciados ao longo desta
pesquisa).
[...] repensar a globalizagdo conduz ao reconhecimento de que
esse ndo é um processo que opera exclusivamente na escala
planetaria, mas esta constantemente sendo localizado em
varias formas e com diferentes intensidades em qualquer
escala da vida humana, desde o corpo humano até o planeta.
Nesse sentido, todas as localidades no mundo atual, seja em
Los Angeles ou na Antartida, estdo globalizadas — e também

simultaneamente urbanizadas, regionalizadas e nacionalizadas,
embora com diferentes intensidades (SOJA, 2000, p. 200)%.

Essas revisdes epistemologicas desencadeiam perspectivas e alternativas para
acdes locais, embora nao se deixe de reconhecer acdes e pensamentos de cunho

simultaneamente urbanos, regionais, nacional e globais.

3.8 Plano Diretor no Brasil: leis, politicas, normas e planos

O planejamento urbano e a gestao urbanistica no Brasil expressam-se em diversas
modalidades, com diferentes caracteristicas, dentre as quais podemos citar: 1) o
chamado planejamento fisico-territorial; 2) as cidades novas projetadas; 3) o controle
do uso e da ocupacgao do solo, pautado nas leis de zoneamento e parcelamento; 4)
o planejamento setorial de mobilidade, saneamento e outros; 5) as politicas de
desenvolvimento; 6) os Planos Diretores e suas normas e planos, bem como as
ideias e os estudos sobre os Planos Diretores, isto €, teorias e técnicas com carater
cientifico sobre os Planos (MARICATO, 2000).

O conceito de Plano Diretor manifesta-se de forma diacrénica, iniciando-se como
reafirmagcdo da ciéncia urbanistica e como técnica de projetagdo do futuro das
cidades. A Revolugdo de 1930 e sua acentuagdo nas décadas seguintes,
especialmente com a expanséo do setor industrial e a modernizagao da agricultura,
marcaram uma crescente urbanizagdo e reorganizagdo do territério brasileiro. A

massa de imigrantes atraidos pelas cidades e a expansao da classe média urbana

# Texto Original: [...] rethinking globalization leads to the recognition that it is not a process that
operates exclusively at a planetary scale, but is constantly being localized in various ways and with
different intensities at every scale of human life, from the human body to the planet. In this sense,
every locality in the world today, be it in Los Angeles or Antarctica, is globalized - and also
simultaneously urbanized, regionalized, and nationalized, albeit with very different intensities.
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ampliaram a demanda habitacional e acentuaram a especulagado da terra. Grosso
modo, podemos inferir que das politicas de desenvolvimento decorreram as

principais mudangas na estruturagao do territorio nacional.

Paralelamente as politicas de desenvolvimento, surgiu ainda, na década de 1930, o
Plano Agache, para o Rio de Janeiro, entdo a capital federal, o qual buscava
minimizar os impactos negativos da urbanizagcdo acelerada e descontrolada. O
modelo instituido pelo Plano Agache, considerado o primeiro Plano Diretor do Rio de
Janeiro, tem-se manifestado a partir de entdo de forma proeminente no Brasil.
Inicialmente, o Plano visava muito mais recuperar areas centrais degradadas,
remodelando e embelezando o centro do Rio de Janeiro, promovendo desmontes e
demoli¢gdes. Embora ndo tenha sido implementado, o Plano constituiu um marco na
trajetéria do urbanismo brasileiro, principalmente devido a tentativa do Poder Publico

de fazer dele um exemplo a ser seguido (LEME, 2012).

No Brasil, nas décadas de 1940 e 1950, os contornos das principais cidades —
incluindo-se Vitdéria, mas ndo o0 municipio de Serra — ja se encontravam
razoavelmente resolvidos. A partir dessas décadas, intensificaram-se os processos
de adensamento dos espagos urbanizados ou em vias de urbanizagdo. Esse
processo, assim como o do momento anterior — de elaboragdo dos Planos —,
também foi orientado pelas politicas de desenvolvimento vigentes na época
(MENDONCA, 2014).

Apds 1964, com a instalagdo do Estado autoritario, as tendéncias observadas nas
décadas anteriores se acentuaram. O Estado concentrou progressivamente o poder
de decisdo das politicas urbanas, mormente das politicas de desenvolvimento,
reduzindo para isso a autonomia dos estados e dos municipios e expandindo a
producdo em bases capitalistas. Orientados pela prioridade politica do Estado, os
objetivos setoriais, quando analisados isoladamente, foram implantados com relativo
sucesso. Todavia muitos deles ndo eram articulados entre si e desconsideravam os

impactos na configuragao do territorio.

Os planos e as politicas de desenvolvimento decorrentes desse periodo
espelhavam-se e, em determinados processos, criaram consequéncias até hoje
dificeis de ser administradas, tais como 1) a aplicacdo da legislacao trabalhista ao

campo, somada a outras politicas especificas de erradicagdo dos cafezais
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antieconbmicos ou de investimento na modernizagdo da agricultura; 2) a expansao
da oferta de infraestruturas e de habitacdo nas areas urbanas, bem como a
expansdo do emprego, especialmente nas grandes cidades; 3) as politicas de
desenvolvimento industrial, que agravaram as desigualdades inter e intrarregionais,
elevando a concentragdo dos niveis de poluigdo; 4) a politica de apoio a industria
automobilistica (com as facilidades para incentivos fiscais e locacionais, a
desativacdo de outros modais de transporte, a flexibilizacdo da legislagdo, entre
outras), que afetou negativamente a circulacdo e os transportes coletivos nas
médias e grandes cidades; 5) a notavel tendéncia de vinculagdo entre a
configuracdo do territério em ambito urbano-regional e o desprezo por politicas

territoriais concretas.

Essas consequéncias colaboraram para promover um violento esvaziamento do
campo e acelerar a urbanizagdo nas décadas de 1960 e 1970, sem, contudo,
estarem acompanhadas de um planejamento territorial efetivo. A politica de incentivo
ao rodoviarismo € um caso emblematico, discutido por inUmeros autores. Ainda
naquelas décadas, o automovel tornou-se ndo sé um paradigma, mas também
sinbnimo de desenvolvimento. Essas ideias estavam amplamente disseminadas em
grande parte da agdo do Estado, da sociedade e do capital internacional. A
construgcao de Brasilia como simbolo de um pais moderno e desenvolvido, por
exemplo, foi acompanhada do uso extensivo do modelo rodoviarista. Ja as cidades
consolidadas buscaram, a qualquer pregco, inserirrse na nova onda do
desenvolvimento, por meio da remodelacdo dos eixos viarios e dos centros
industriais para atender a crescente demanda automobilistica. O que era sinbnimo
de desenvolvimento naquela época, atualmente se converteu em um problema

urbanistico critico de dificil solugao.

Apds o golpe militar de 1964, que assumiu notadamente a feigdo do Estado
autoritario (mas igualmente aferrado a questdo do capital), a questdo urbana foi
tratada com pouca importancia. Naquele periodo, apenas o problema habitacional foi
enfatizado e, mesmo com a criagdo do BNH, logrou pouco sucesso. A estrutura
organizacional do Governo Central ndo fez referéncia ao desenvolvimento e ao
planejamento urbano até o final da década de 1960, momento em que a complexa

problematica metropolitana poderia gerar focos de instabilidade.
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A questdo urbana e as implicacbes da urbanizagcdo acelerada sé passariam a
angariar atengao a partir da década de 1970, ainda numa visdo macrorregional. Na
tentativa de ir além de um 6érgéo financiador e efetivar a difusdo do planejamento
urbano, o Governo promoveu o quadro técnico do Pais visando concretizar o
planejamento urbano e assegurar o aperfeigoamento do corpo técnico estatal. Ainda
assim, pouco se fez quanto as politicas de desenvolvimento urbano, restringindo-as
ao caso dos esbocos da | e da Il Politica Nacional de Desenvolvimento e a criagao
da Comissao Nacional de Regibes Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU) (MOTA,
JATOBA; RIBEIRO, 2009). Apés 1979, o Governo Federal assumiu uma nova
condugao para as politicas econémico-financeiras e, consequentemente, para o
processo de planejamento do desenvolvimento urbano, territorial, ambiental entre
outros. O Governo adotou o planejamento de curto prazo, em detrimento do
planejamento de longo e médio prazos até entdo dominante, ainda centralizado e
pautado em uma revisdo e ajustamento a cada quatro anos. Como efeito, o
planejamento foi descredibilizado (BERNARDES, 1986).

Segundo Azevedo (2011), nas décadas de 1980 e 1990, planos e planejamentos
tinham um carater reformista, isto &€, 1) os planos apresentavam muitos dos
instrumentos hoje contemplados no Estatuto da Cidade, mas n&o eram
autoaplicaveis; 2) os meios de participacao direta da sociedade eram limitados e o
Conselho de Politica Urbana, em geral, era apenas consultivo, ou, indiretamente,
havia as audiéncias publicas; 3) alguns dos instrumentos, em especial o
Zoneamento Urbanistico, ja haviam progredido, tornando-se mais eficientes do que
nas décadas anteriores; 4) alguns planos buscavam maior aplicabilidade, por meio
do estabelecimento de cronogramas e prioridades; no caso de Belo Horizonte, o
plano indicava a necessidade de monitoramento para sua implementagéo; 5) os

planos ainda restringiam sua atuagao as areas urbanas.

Embora a histéria do Plano Diretor e do planejamento urbano no Brasil possa ser
remontada em mais de oitenta anos, com hiatos durante a Ditadura Militar e durante
a retomada democratica, somente nos anos 2000 esse instrumento passou a
assumir o formato como conhecemos e utilizamos hoje. Recentemente, o
planejamento urbano, como instrumento central das politicas publicas voltadas a
questao territorial, expresso quase exclusivamente pelos Planos Diretores

Municipais, alterna-se em formas de compreensdo de conceitos, bem como de
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mecanismos, leis e prioridades para o ordenamento do espaco das cidades.
Observamos uma profusédo de tipos de Planos Diretores com um enfoque comum,
isto €, o urgente provimento do minimo que constitui o habitar humano e a
equiparagdo do acesso as prerrogativas urbanas. Mais recentemente, os Planos
Diretores tém sido orientados na tentativa de fundamentar intervencdes, de modo a
agregar elementos do meio ambiente natural, utilizando-se uma légica que se
caracteriza pela desconstrucdo da natureza (REZENDE; ULTRAMARI, 2007). As
transformacdes que o Plano Diretor vem sofrendo sao fruto de macromodelos fisico-
territoriais, financeiros, econdémicos, politicos, socioculturais, ambientais e de gestao.
Tais transformagdes desafiam as instituigdes publicas (nacionais e locais) a elaborar

outros instrumentos de gestao a partir de técnicas de planejamento ja consolidadas.

Atualmente, o Plano Diretor e outras técnicas de planejamento setorial ou
estratégico sdo considerados de importancia inquestionavel pela maioria dos 6rgaos
governamentais. Naqueles municipios em que o Plano Diretor € rechagado, como
em Vitéria e em Serra, as obrigagdes constitucionais sobrepdem-se aos interesses
locais para obriga-los a elaborar um conjunto de leis em consonancia com
determinagcées de ordem metodologica e operacional inclusas no Estatuto da
Cidade.

Os aspectos legais intrinsecos a Lei do Plano Diretor dotam esse instrumento de
forcas que vao além dos planos setoriais, por possibilitarem o direcionamento dos
interesses (embora n&o coincidentes) dos diversos agentes que produzem as
cidades e delas usufruem. Diferentemente dos planos de governo, comuns em
muitas administragdes publicas, o Plano Diretor é proposto como planejamento de
Estado. Dessa forma, estende-se para além dos ciclos eleitorais, permitindo, em
algumas ocasides e alguns contextos, visdes de longo prazo. Isso, em tese, pois
alguns governos se dedicam a processar revisbes as vezes necessarias, outras

vezes para defenderem seus proéprios interesses.

Na atualidade, as determinagdes legais que compdéem o Plano Diretor muitas vezes
sao elaboradas a partir de uma visdo reducionista direcionada aos aspectos
técnicos, em detrimento de outros aspectos de igual importancia, como a
organizagao regional, as manifestagbes socioculturais, os recursos ambientais, o
controle econdémico e a gestao politica. Os instrumentos utilizados para equacionar o

desenvolvimento urbano carecem da dimensdo social, de modo a responderem a
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fragmentacdo da cidade multifacetada e, sobretudo, a serem bem geridos para
equilibrar os gastos e otimizar os investimentos publicos. Além disso, os Planos de
Generalidades, pois assim poderiamos nominar muitos dos Planos Diretores no
Brasil, minimizam a importancia de especificidades e deveriam desvincular-se do
carater exclusivamente técnico-cientifico. Esses Planos deveriam agregar também
elementos da gestdo politica, de modo a incorporar, indissociavelmente, os
requisitos do planejamento urbano as prerrogativas da “politica” — em suas analogias

com a polis, que em nada se relacionam com as politicas partidarias.

As generalidades sdo representagées de uma ideologia de plano que anuncia a
solugdo de mazelas e angustias, alimentando o imaginario coletivo do que pode vir a
converter-se numa espécie de panaceia. Fingem atender, assim, a uma demanda
social por mudangas estruturais profundas e horizontais. Mas a desinteressada
maioria dos excluidos ndo sera subvertida eternamente pela ideologia dos Planos de
Generalidades e de Desenvolvimento, como podemos averiguar nas manifestagdes
ocorridas desde os anos 1980 bem como nas mobilizagbes civicas de 2013
(ROLNIK, 2013). As facgbes dominadoras das classes sociais ja enfrentam
dificuldades em manter suas reais intengées nas ferramentas de planejamento e de
poder e, quando conseguem, o fazem de modo maquiado e travestido de boas
intengdes. As lutas travadas pelos movimentos populares organizados, tais como as
dos Sem-Terra, dos Sem-Teto, do Passe Livre e dos Indigenas, estdo provocando
respostas, tais como a da determinacdo das Areas Especiais de Interesse Social, a
dos regulamentos para o Solo Criado, a do Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagéo
Compulsdrios, entre outras, e pouco se identificam com as delimitacoes

administrativas oficiais.

Cabe alertar que o planejamento urbano tem servido muito mais como plataforma
politica “[...] para esconder do que para resolver nossos chamados problemas
urbanos” (VILLACA, 2000, p. 6). Dessa forma, € possivel afirmar que os principais

problemas remanescentes das solugdes dos Planos Diretores ainda se referem as

questdes de ordem politica. E evidente que as propostas tracadas nesse campo
politico devem ser facilitadas e viabilizadas pelos aparelhos técnico-cientificos. Mas,
por vezes, esses instrumentos apenas projetam cenarios, sem provocar as
necessarias revisdbes nos diversos Planos Diretores, de modo a inserir a tematica

regional, as questdes territoriais e as técnicas de gestao inclusiva e compartilhada.
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3.9 O Estado Capitalista p6s-Estatuto da Cidade

Os municipios e regides diferem entre si, fundamentalmente, por diversas camadas
tipolégicas, morfoldgicas, geograficas, entre outras. Mesmo restringindo as analises
dessas camadas no que tange ao Estado e ao Estatuto da Cidade, detalhar todas
elas seria inviavel para esta pesquisa. Portanto, esta subsecédo deve focar alguns
aspectos gerais do cenario legislativo pdés-Estatuto da Cidade, os quais € possivel

confrontar com a forma de atuacéo do Estado.

Diziamos na seg¢ao 2 que, na 6tica do pensamento dominante hodierno, os debates
sobre a crise ambiental sdo centrados no desperdicio de matéria e energia praticado
por empresas e governos ineficientes. Dessa forma, as solugdes recaem na logica
econbmica e, quase sempre, na tentativa de uma economia do meio ambiente
natural, sem, no entanto, reverter a crise ambiental que é flagrante. Diziamos ainda
que o Desenvolvimento Sustentavel (principal corrente presente nos debates sobre a
crise ambiental) tende a ndo considerar a presenga da légica de poder e da
distribuicdo desigual dos danos ambientais. Na incompletude das solugdes para a
crise ambiental, os problemas urbano-ambientais avolumaram-se historicamente,
obrigando o Estado a conviver com uma crise cada vez mais agravada. No caso do
Plano Diretor, tais crises séo deflagradas nas reivindicagdes que permanecem em
pauta pelo menos ha trés décadas, relacionadas a quesitos como habitacdo,
saneamento, ocupacido em areas de risco, caréncia de espacos de convivio social,
imobilidade urbana atrelada a ineficiéncia dos meios de transporte publico, auséncia
de formas de representagao do poder, bem como ocupagao em areas de interesse
de preservacao natural. Nos Planos Diretores, mesmo quando essas questdes sao

tratadas, ocorrem de modo desarticulado.

O aumento populacional, o crescimento industrial-financeiro-econdmico e a
sofisticagcdo das relagdes sociais demandaram, nas ultimas décadas, a ampliagao
dos servigos publicos com qualidade e em niveis cada vez mais especializados e
complexos. Por consequéncia, essa ampliacdo exige o adequado dimensionamento
do contingente de servidores publicos qualificados. Embora possamos notar um
relativo incremento na forca de trabalho do servico publico federal e municipal
(MORAES; SILVA; COSTA, 2008), poucos servidores se dedicam ou sao
qualificados para atuar na promogéo de planejamento. O Estado, entdo, passa a

depender de servigos terceirizados, recorrendo a instituicdes académicas ou, na



64

maioria das vezes, a empresas privadas. Quando o Estado ndo atua diretamente na
elaboracdo dos instrumentos de planejamento, gera-se a diminui¢gdo da capacidade
de implementacao, de revisdo e de aprimoramento das a¢des propostas, bem como
limitam-se os modos como a cultura do planejamento pode ser apropriada pelos

agentes do Estado.

A terceirizagdo para elaboracdo dos Planos Diretores redunda, quase sempre, em
uma baixa qualidade dos resultados finais, devido a diversos fatores, tais como 1) os
altos custos dos servigos terceirizados; 2) os interesses mercadoldgicos inerentes a
tais servicos, orientados pelo discurso do desenvolvimento; 3) o enfraquecimento da
capacidade dos agentes locais de planejar seu préprio futuro; 4) a produgao seriada
dos instrumentos basicos da politica urbana; 5) a transposi¢cao indiscriminada de
conceitos, agbes, diretrizes e estratégias aplicados em contextos territoriais
diferentes; 6) a importagdo de técnicas de planejamento exdégenas aos contextos

onde serdo implementadas e estranhas as suas comunidades.

Outro aspecto relevante atribuido ao Estado € a diminuicdo dos recursos financeiros
e institucionais para a elaboragdo e implementacdo dos Planos Diretores. Para
contornar essas limitagdes, buscam-se parcerias com a iniciativa privada, com vistas
a superar o que equivocadamente é entendido como “a incompeténcia do Estado”
para a gestdo urbana. A falta de recursos incorre em pelo menos dois cenarios: o
primeiro diz respeito a elaboragdo do Plano Diretor com financiamento privado, em
que se cobra do agente publico a incorporacédo de demandas empresariais que nem
sempre sdo de interesse coletivo; o segundo diz respeito ao uso do Plano Diretor
como instrumento de controle social da populacido local e, ao mesmo tempo, de
regulagcdo dos meios de producédo de propriedade dos outsiders. Esse segundo
cenario justifica-se, quase sempre, pela geragcdo de receita propria, por meio de
impostos e de promogao da dindmica econ6mica local. Tal justificativa é falaciosa,
dado que a ampliagdo e aglomeragao dos meios de produ¢gdo empresariais incorrem
no crescimento urbano bem como nas demandas por bens e servigos, 0 que gera
ainda mais politicas e ag¢des publicas. Esse quadro aumenta a dependéncia do

Estado em face das corporacgoes.

Na tentativa de inserir a populacdo na definicdo dos rumos da politica urbana, o
Estatuto da Cidade prevé a obrigatoriedade e a efetiva participagdo comunitaria em

diversas ocasides, como na definigdo dos instrumentos de planejamento e de gestéo



65

democratica da cidade. O Estatuto da Cidade regulamenta a secdo “Da Politica
Urbana”, da Constituicdo de 1988. Foi aprovado em julho de 2001, em um esfor¢o
para consolidar e institucionalizar praticas de planejamento ja testadas em diversas
localidades e para lancar outras formas de planejamento e gestdo ainda
desconhecidas. O principal objetivo do Estatuto é garantir o acesso universal aos
direitos urbanos fundamentais, isto €, ao que Lefebvre, ja no ano de 1969, chamava
de “direito a cidade”. O Estatuto da Cidade prevé a obrigatoriedade da elaboracéo
de Planos Diretores para os municipios com mais de vinte mil habitantes bem como
para os que integram regides metropolitanas, contem com areas de interesse
publico e sejam alvo do mercado privado, ou, ainda, para os que contenham areas

susceptiveis a bruscas alteragbes nos processos geoldgicos ou hidrolégicos.

O principal artificio para promocéao da participagao comunitaria, previsto no Estatuto
da Cidade e incorporado pela maioria dos Planos Diretores no Brasil, configura-se
na Audiéncia Publica, que muitas vezes se assemelha a consultas populares ou,
ainda, a simples apresentacao do que ja foi previamente decidido pelo Estado, com
ou sem influéncias corporativas. Soma-se, ainda, a questdao da participacao
comunitaria por meio da atuagdo dos Conselhos Municipais que, em geral, séo
compostos por segmentos sociais diversos, como representantes da sociedade civil
organizada, do setor empresarial, da Prefeitura, de Autarquias ou empresas de
servicos que atuam no municipio, e de Sindicatos e Conselhos de Classes
(Arquitetura, Engenharia e outros). Tais Conselhos, diferentemente das Audiéncias
Publicas, mostram-se mais adequados a situacao politica da maioria dos municipios
brasileiros, gragas 1) a composigdo multifacetada dos agentes que participam do
Conselho; 2) a especializagdo dos debates por meio de Camaras ou Comissdes
dedicadas; 3) a possibilidade de aprimoramento intelectual dos agentes locais; 4) a
continuidade dos trabalhos, diferentemente das efémeras participagcbes da
populacdo nas Audiéncias Publicas; 5) a analise sistematica dos empreendimentos
a serem implementados; 6) a composi¢cdo, quase sempre formada por agentes

locais e middlemen (vide 2.3).

Tanto nos Conselhos Municipais € nas Audiéncias Publicas como nas efémeras
Conferéncias sobre a cidade, destaca-se a vastiddao das relacbes de poder que
constituem a sociedade local. Em geral, percebem-se forgas conservadoras que

atuam no seio do Estado e também podem ser apontadas como elementos de
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inovacado e ruptura que esses meios de participacdo (que tenderia a ser direta)
trouxeram para a gestédo da politica urbana. Podem ser apontados, portanto, outros
meios democraticos de participacdo, pautados principalmente no enfrentamento das
formas tradicionais de planejamento, na obstinagdo coronelista e nos movimentos
pré-desenvolvimento originarios dos representantes do Executivo e do Legislativo,
bem como na mobilizagdo da sociedade civil e do Judiciario (principalmente por
meio do Ministério Publico), objetivando incluir instrumentos de democratizacéo da
gestéo e do territério (ROLNIK, 2011).

Apds a Constituinte de 1988, no interior do Estado houve uma progressiva
descentralizagdo das competéncias da gestado e do planejamento relativas a politica
urbana. Contudo, tais medidas ndo vieram acompanhadas do fortalecimento da
receita local, o que ocasiona um desequilibrio entre competéncias/obrigagbes e a

real capacidade executiva dos municipios.

Descentralizar a gestdo do uso do solo sem estabelecer uma
organizagao do Estado que permita a coordenacgao de politicas entre
niveis de governo e setores e uma capacidade local instalada para
viabilizar a implementacdo de uma estratégia urbanistica de longo
prazo € condenar a pratica de planejamento urbano local a um
exercicio retérico que, assim como em outros varios corpus
normativos, funciona no mesmo registro da “ambiguidade
constitutiva”: trata-se de uma lei que pode ou n&o ser implementada,
a depender da vontade e capacidade do poder politico local de inseri-
la no vasto campo das intermediagdes do sistema politico (ROLNIK,
2011, p. 45).

Como consequéncia da diminuicdo do papel do Estado, da ampliacdo da
participacao do capital privado na economia e da adog¢ao indiscriminada das praticas
corporativas, notamos a crescente competitividade nos cenarios regionais (nos
ambitos local, nacional ou global). Os municipios sdo impelidos a aderir a tais
mecanismos, devido 1) a intervengdo minima do Estado nacional; 2) a insuficiéncia
de aporte financeiro para investimentos em acdes prioritarias e compensacdes
regionais, o que leva ao acirramento das desigualdades e ao enfrentamento entre
localidades; 3) a reducédo de oportunidades para obtengdo de recursos do Governo
Central com vistas ao fortalecimento da receita prépria; 4) ao aumento das
facilidades para atrair investimentos privados, o que acarreta a competicdo desigual
entre os entes federativos (principalmente entre estados ou entre municipios que

abdicam de impostos, cedem terrenos, promovem desregulagéo legal, entre outras
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agdes); 5) a adogcdo de praticas corporativas neoliberais que estimulam a

competicdo em busca da eficiéncia (conforme afirmado na segéao 2).

A competicdo entre cidades tornou-se um paradigma que impde dificuldades ainda
maiores para melhoria dos municipios menores, com infraestruturas deficitarias e
com menor poder de investimento. Os Planos Diretores, muitas vezes, cedem a
esse paradigma e tentam ampliar a competitividade por meio da adogdo de
zoneamentos permissivos, da criagdo de poucos organismos de controle, da
reducdo da participagdo popular ao minimo exigido, da limitagdo para criagdo de
areas de preservacgao, do estimulo ao mercado imobiliario em areas de interesse
para a valorizagdo (independentemente do devido suporte infraestrutural), entre

outros.

A competicdo por recursos financeiros e institucionais pode ser agravada quando,
nos Planos Diretores, sdo adotadas estratégias e acgdes inviaveis aos contextos
municipais. Os agentes locais tendem a priorizar as regras corporativas e as légicas
das parcerias publico-privadas para adequar o Plano Diretor, de modo a enfrentar a
escassez de recursos e estimular as estratégias de competigdo intermunicipais. Os
resultados sao investimentos em infraestruturas publicas orientadas as dinamicas
econbmicas, que, no caso brasileiro, redundam em investimentos para o
desenvolvimento industrial. Essas estratégias tornam-se mais vantajosas para as
empresas e pouco relevantes para a coletividade, devido ao seu carater distante das

relagdes sociais locais.

Além disso, a orientagdo do planejamento urbano esta voltada para a gestdo dos
meios de produgdo, gerando territorios excluidos no campo e na cidade. Na cidade,
os territérios excluidos sao facilmente identificaveis, pois o préprio Plano Diretor os
delimita como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Embora tais zonas
merecessem mais atengao por parte das regras de ocupagéo, em muitos municipios
elas se converteram em meros espacos desassistidos, em que ndo sao aplicadas

regras urbanas e onde opera o ndo-Estado.
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4 PLANOS DIRETORES DE DESENVOLVIMENTO [URBANO],
ENTRE VITORIA E SERRA

[...] o trabalho de reconstrugao estrutural requerido
para superar o subdesenvolvimento baseia-se
numa racionalidade mais abrangente que a dos
mercados, € a ela s6 se tem acesso pelo
planejamento. — Celso Furtado

Restringimos o foco das discussdes a questdo urbana principalmente porque ela se
sobrepbe as outras loégicas de organizagdo territorial no Brasil. A sociedade
industrial, prevalecente no Pais, é urbana e tem as cidades (metropoles,
conurbagdes, cidades industriais, aglomerados, entre outras) como o l6cus para sua
reprodugdo. Embora em menor escala, as areas rurais também podem ser
encontradas nas nossas analises por estarem indissociavelmente articuladas as

forcas urbanas de producéo industrial, sociocultural, econémica e politica.

Tratamos até aqui do campo das ideias como conformadoras, articuladoras e
reprodutoras de discurso para, a partir deste ponto, discorrermos sobre as ideias
voltadas ao Planejamento Urbano. Primeiramente, partimos da hipdtese de que o
planejamento urbano e a regulagéo urbanistica no Brasil, via de regra, ndo se
desdobram em agdes concretas, principalmente porque abarcam apenas parte da
cidade. Concordamos com Maricato (2000), quando afirma que as ordens
urbanisticas se referem a todos os individuos, mas se aplicam a uma parcela da
sociedade. Tais ordens sé&o ideias fora do lugar, por estarem além do concreto e por
atingirem altos niveis de abstracdo, embora sejam também ideias que estdo no
lugar, por reafirmarem e reproduzirem territorialidades (quase sempre desiguais).
Poderiamos reconhecer, entdo, o lugar fora das ideias, como é o caso da cidade

informal, para a qual n&o ha planos ou ordens.

Organizamos a questao do Plano Diretor dentro destas trés éticas — ideias fora do
lugar, ideias dentro do lugar e lugar fora das ideias —, por parecer um procedimento
adequado a analise dos modos de planejamento urbano do Estado Capitalista. Esta
quarta secido reflete uma preocupacdo quanto a busca de compreensdo dos
componentes estruturais do espaco econémico e social. Buscamos a identificacao
de um padrao para o desenvolvimento social, econdmico e espacial do Brasil voltado

a consolidacdo de mesomodelos politicos dos arranjos produtivos locais. Em virtude
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da impossibilidade operacional de realizarmos uma analise que abarque toda a
extensao do territorio brasileiro e na tentativa de evitar universalizacbes descabidas,
o recorte regional escolhido como objeto empirico deste trabalho encontra-se nos
municipios de Vitoria e de Serra. Nao € equivocado considerar tais municipios como
um subproduto da realidade social, econdmica e espacial do Brasil e como uma

espéecie de retrato dessa realidade em microescala.

Os municipios guardam peculiaridades intrinsecas a sua formagao geografica,
econbmica e social. Entretanto, os municipios escolhidos reproduzem em seu
territério muitas das caracteristicas tipicas da realidade brasileira, especialmente no
que se refere as disparidades socioeconémicas e as intensidades das condicdes de
desenvolvimento em suas microrregides. Isso nos autoriza a tratar esse territorio

como uma espécie de “agente representativo” da realidade brasileira.

41 Antecedentes do Planejamento Urbano de Vitéria e de Serra

Até o inicio do século XIX, a regido da Grande Vitoria (que incluia a Capital e os
municipios de Serra, Vila Velha e Cariacica) ndo apresentava complexidade urbana
e econOmica suficiente para demandar a elaboracdo de Planos Urbanisticos, nem
contava com diretrizes para dinamizagao da economia. Segundo Klug (2012), apds
sua fundacédo, o nucleo de Vitéria recebeu pouca atencdo, tornando-se “esquecido”
pela Coroa Portuguesa. Naquele século, o nucleo de Serra, ainda integrado
administrativamente ao territorio de Vitéria, restringia-se a uma freguesia.
Posteriormente, em 1833, Serra foi elevada a categoria de Vila, desmembrada de
Vitéria, embora ainda contemple um pequeno nucleo urbano ao pé do Monte Mestre

Alvaro.

Entre meados do século XIX e a primeira década do século XX, algumas
intervengdes urbanas foram projetadas e executadas em Vitoria, tais como 1) aterros
para servirem como expansao urbana do nucleo central; 2) embelezamento dos
logradouros publicos, na tentativa de modernizar a capital por meio da retificagéo e
do alargamento de vias; 3) expansao da malha urbana, principalmente com o projeto
de Saturnino de Brito para o Novo Arrabalde. Mas tal crescimento nao foi
acompanhado de um planejamento para controle da ocupag¢ao urbana. Portanto,
iniciaremos esta historiografia a partir de 1917, devido a proximidade conceitual

entre os planos urbanisticos originados apds esse ano e a acepg¢ao hoje adotada
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para o Plano Diretor. Restringir-nos-emos aos projetos urbanisticos de Vitoria, pois,
naquele periodo, em Serra, essa questdo nao era aplicada, portanto ndo oferece

elementos para esta pesquisa.

No caso de Vitéria, € possivel identificar o inicio de um processo de planejamento
urbano com fins de controle e de adequacdo urbana por meio do Plano de
Melhoramentos e Embelezamento de Vitéria. Nesse Plano, o governador Jerénimo
Monteiro considerava o sitio de Vitoria inapropriado aos preceitos urbanisticos

modernos e, a partir dessa premissa, com a razao que lhe cabia, estabelecia

[...] uma nova planta para a cidade, realizando um programa de
remodelagdo profunda baseado nos principios de embelezamento,
saneamento e modernizagdo, aterrando e ajardinando mangues,
demolindo casas, construindo inumeros edificios publicos,
reformando outros, saneando e retificando ruas. Instalou redes de
agua, esgoto e energia elétrica na area central (KLUG, 2012, p. 4-5).

A imagem de futuro eurocentrista estabelecida pelo governo, com a conivéncia da
sociedade, inaugurou na regido um pensamento urbanistico pouco adequado para o
contexto politico, para os aspectos morfolégicos e ambientais e para a dindmica
econbmica de Vitéria. O contexto politico da época era marcado pela
competitividade entre outras metropoles mais ativas economicamente, sobretudo as
vizinhas capitais do Sudeste. Morfologicamente, a cidade e principalmente seu
centro urbano, com seu relevo acidentado, ndo eram um sitio adequado ao tracado
retilineo moderno. Economicamente, Vitoria buscava estabelecer-se como uma
cidade porto e, a partir do ideario republicano, o porto tornou-se o epicentro da vida
da cidade. A importéncia atribuida a dindamica econémica passou a figurar (e, em
alguns casos, a nortear) todos os planos setoriais do Estado (SIQUEIRA;
VASCONCELOS, 2012).

Um Plano Diretor ainda inicial comecou a delinear-se com o Plano Geral da Cidade
em 1917, que, segundo Mendonga (1999, p. 2), “estruturou Vitéria a partir de novos
alinhamentos, inseriu novas vias ao sistema viario da cidade, propds a expansao de
bairros projetando novas quadras, promoveu desmonte de morro, demolicdo e
reconstrugdo de monumentos e desenhou novas pragas”. Esse plano, segundo o
entdo governador do Estado (a época titulado como Presidente do Espirito Santo),
Bernardino de Souza Monteiro, visava complementar os projetos de expansao

langados por Saturnino de Brito com o “Projecto de um Novo Arrabalde” em 1896,
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uma vez que este ndo previa a “‘completa remodelacdo da cidade” (MONTEIRO,
1916, p. 14). Ao mesmo tempo, o Plano visava dotar a capital de infraestruturas e
servicos urbanos, para também refletir diretamente, a quem por ela passasse, o
estagio de progresso e desenvolvimento econémico (pretensamente industrial) aos

moldes europeus, que, naquela época, se manifestava pelo dinamismo agrario.

O Plano de 1917 assumiu uma concepc¢éao integrada em prol tanto da reformulagéo
sanitarista da infraestrutura urbana quanto dos servicos urbanos voltados as
demandas por reestruturagdo econdmica no poés-guerra. Esse Plano Diretor inicial
ainda n&o havia assumido o papel de zonear as fungbes urbanas e de restringir a
ocupacao do solo. No seu todo, o Plano expressava uma utopia, sem incorporar
deliberadamente as demandas da Republica. O documento n&o chegou a ser
publicado em forma de lei, 0 que ndo impediu que fosse parcialmente implantado
(MENDONCA, 1999).

A questdo ambiental, na época da elaboracdo do Plano de 1917, era assunto
recorrente no campo tedrico. A problematica ambiental era o contexto que justificaria
muitas das prerrogativas e investiduras do Estado naquele momento. Tal
problematica diferia fundamentalmente do que hoje podemos chamar de crise
ambiental, pois, contrariando o pensamento da justica ambiental (comentado na
secao 2), a natureza passou a ser entendida como preparadora do sitio que o
homem devia reorganizar para responder a seus desejos e necessidades (LA
BLACHE, 1898, apud ABREU, 2002). Foi a partir desses preceitos que o contexto

sanitarista passou a nortear tanto o Plano de 1917 quanto o de 1931.

Em 1931, o engenheiro Henrique de Novaes, a convite do prefeito, elaborou o Plano
de Urbanizacao de Vitéria, que propunha implementar novas areas de expansao
industrial bem como de expansdo habitacional para a “classe operaria”. Novaes
prosseguiu com as diretrizes de melhoria urbana em atendimento as dinédmicas
econbmicas portuarias e industriais, previstas no Plano de 1917. Vale destacar que
o Plano de 1931 se aproximou do modelo de Plano Diretor hodierno, ao implementar
0 zoneamento urbanistico nas areas de expansido e adensamento urbano-industrial.

Esse Plano trouxe uma inovacao,

[...] ao lancar sobre a cidade um zoneamento de acordo com as
atividades e usos a serem desenvolvidos. Tem-se, entdo, a
ampliacdo da zona residencial ja proposta pelo projeto de Saturnino
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de Brito, a criagdo de um bairro industrial em uma regido proxima a
area de expansao do porto, a criagdo de dois bairros operarios ao
lado do bairro industrial e a consolidagao da area central proxima ao
porto como zona comercial. Esse zoneamento deveria ser
complementado por legislagdo urbanistica controlando uso e
ocupagao do solo (KLUG, 2012, p. 6).

Embora o Plano de 1931 tenha sido implementado apenas parcialmente, algumas
das propostas foram retomadas no Plano Agache de 1945, que foi elaborado pela
Empreza de Topografia Urbanismo e Construgdo Ltda. (ETUC), com supervisdo do
urbanista Alfred Agache. Este plano propunha a “formagédo de muitas perspectivas e
visuais, a insergcédo de elementos atrativos, a construgdo de conjuntos monumentais
e a presenca de sistemas de parque e jardins” (KLUG, 2012, p. 8). Tal Plano teve a
adesdo voluntariosa e inflada da midia e da sociedade abastada, mas foi
posteriormente engavetado, sem que os projetos previstos fossem implantados

integralmente.

O Plano de 1945 tinha como diretriz principal a resolu¢ao do problema da circulagao
viaria, mas nao se restringia a essa problematica. Incluia toda a cidade, apregoando
que, para atender a expansao das atividades econémicas, apenas a retificacdo do
tragcado urbano seria insuficiente. Tratava, também, da regulagdo de gabaritos das
edificacées e da expansao do porto (principal atividade econémica ainda vigente),
bem como inseria o nucleo fundacional de Vitdria dentro de uma posicao elevada na
rede intraurbana da cidade (BOTECHIA; BORGES, 2014). A preocupagao estética
foi o valor fundamental para a definicdo de projetos de intervencgéo na ilha de Vitéria.
Tal preocupagéo sobrepunha-se a valores sociais ou ambientais, notadamente nas
propostas de remocdo de favelas e no desmanche do Morro do Pinto para

construgcao de um cemitério-parque, que uniria ao valor de uso o valor estético.
A expansao urbana limitou-se a um unico espago novo projetado, o que refletia

[...] um momento diferencial no processo de planejamento de Vitéria,
pois a preocupacao com areas para expansdo da mancha urbana
nao aparece mais como fator principal, mas sim a reestruturacédo de
bairros ocupados por populacdo de baixa renda e a ocupacdo de
vazios urbanos que faziam parte da paisagem (KLUG, 2012, p. 7).

Assim como no Plano de 1931, no Plano Agache também foi proposto um
zoneamento para uso do solo (ainda ndo na forma de legislagdo), que objetivava

tanto o ordenamento das fung¢des urbanas como o embelezamento da cidade.
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Os Planos de 1917, 1931 e 1945 tinham forte relacdo com as recomendacgdes de
Henrique de Novaes. Segundo Mendonga (1999), sua influéncia se estendia desde a
visao sanitarista de 1917, percorrendo as diretrizes de expansao urbana por meio de

aterros em 1931, chegando até o zoneamento de uso em 1945.

No Plano de 1917, a cidade apresentava-se mais compacta; ainda
assim, Novaes abordou o contato com o continente, a rodovia
contornando a ilha e uma Av. do Porto que oferecia margem a
continuidade futura, situagdes acrescidas a Vitéria nas décadas
seguintes. O Plano de 1931 ja distinguia zonas na cidade e em sua
extensdo, projetada a partir de aterro, fato realizado no transcorrer da
segunda metade do século XX, embora com caracteristicas de uso
distintas da previsdo de Novaes.

[Em 1945 ...], Novaes como prefeito, revelando seu terceiro momento
significativo como urbanista, [...] expde as diretrizes gerais do plano
de urbanizacio a ser contratado, apresentando, antecipadamente, a
cidade dividida em seis zonas (MENDONCA, 1999, p. 4).

No Regime Militar, entre os anos de 1960 e 1970, o Estado centralizado e autoritario
substituiu os planos universais pelo planejamento setorial. Os planos urbanisticos
restaram restritos a politica habitacional e a regulacdo da propriedade privada.
Diferentes denominagdes e conceitos foram aplicados a planejamento, segundo
Botechia e Borges (2014). Os principais tipos de instrumentos utilizados foram os
planos diretores, o planejamento integrado e o plano de desenvolvimento, os quais
se caracterizavam pela linguagem e pelas definigdes de cunho técnico e abrangente.
No caso de Vitéria e Serra, podemos citar: o Plano de Valorizagdo Econdmica do
Estado, de 1950, o Plano de Erradicacdo dos Cafezais, de 1962 e de 1966, o Plano
de Industrializacao Rural, de 1965, o Plano Nacional de Habitagdo e a criagdo do
Centro Industrial de Vitoria (CIVIT), de 1972. Esses planos iniciaram uma evolugéo
urbana marcada ndo somente pela concentragédo progressiva do controle urbano por
parte do regime central, como também pela institucionalizacdo de normas

urbanisticas por meio de leis e diretrizes de governo.

Embora os planos supracitados tenham influenciado os espagos urbanos das
cidades capixabas (principalmente os da Grande Vitoria) nos campos de habitacéo,
transporte e saneamento, tais agdes pouco se relacionam com as dos Planos
Diretores atuais. Segundo Villaga (1999b), os objetivos dos planos federais do
periodo militar ndo visavam a organizagdo do espago intraurbano, dessa forma,

diferenciavam-se fundamentalmente do conceito de planejamento urbano atual, que
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visa a organizagao do espago urbano aplicado a uma cidade, considerando seus
contextos fisico-ambientais, politicos e culturais. No caso da Grande Vitéria, os
planos relacionados a atuacdo do BNH, do Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU) e do Plano Nacional de Saneamento n&o objetivavam atuar
especificamente no espaco urbano e, mesmo que tenham tido impacto sobre esse
espaco, agiram de forma indireta e despreocupada (MENDONCA, 2014). Tais
agdes, portanto, ndo podem ser enquadradas no que chamamos hoje de

planejamento urbano, portanto, ndo figuram como objetos desta pesquisa.

4.2 Antecedentes dos Planos Diretores de Vitéria e Serra

Numa revisao dos percussores dos Planos Diretores de Vitoria e de Serra, interessa-
nos atentar para as mudangas de matrizes tedricas que fundamentaram os objetivos
dos Planos bem como para o momento de transicdo das verdades que os
sustentavam. Para tanto, € preciso fazer um balango dos objetivos que nortearam

tais planos.

No inicio da década de 1970, mais especificamente em 1973, inserido no contexto
de expansao urbana descontrolada e dos incentivos desenvolvimentistas oriundos
do regime central, o0 municipio de Vitéria elaborou o Plano de Desenvolvimento
Integrado de Vitéria. Segundo Klug (2012), esse Plano contemplava alguns poucos
projetos modernistas em pontos estratégicos da cidade e estabelecia definigcbes e
diretrizes de planejamento urbano para futuras transformacdes. Essas carateristicas
do Plano de 1973 demonstraram o carater de transicdo que marcou o contexto em

que foi elaborado.

Por um lado, esse Plano ainda trazia tracos dos que o precederam, os quais
pretendiam valorizar e potencializar as formas do sitio fisico, em uma clara intencao
de embelezamento da cidade. Por outro lado, ainda que questdes como paisagem e
valorizagao do sitio estivessem presentes, o Plano de 1973 teve pouca influéncia
sobre o ordenamento da cidade, e 0 mercado imobiliario continuou a estabelecer as
regras de ocupacgao do solo. Apesar da reprodugao de algumas caracteristicas dos
planos anteriores, o Plano de 1973 utilizou-se do artificio de controle do uso e
ocupacédo do solo por meio de limitacdo de gabarito, determinagdo de areas néao

edificantes, estabelecimento de zonas de uso e indices urbanisticos, entre outros.
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Esses artificios permitem enquadrar o Plano de 1973 como o primeiro Plano Diretor

dentro da definigdo adotada na presente pesquisa.

Mais tarde, em 1984, foi elaborado o Plano Diretor Urbano de Vitéria (Lei Municipal
n.° 3.158, de 10 de fevereiro, de 1984), que estabelece importantes diretrizes
centrais para o ordenamento espacial, entre as quais se destaca, pela primeira vez,
a tematica regional dentro de um plano urbanistico. Essa inser¢gdo converge para o
compartilhamento de obras e servicos comuns previstos pelo Conselho de
Desenvolvimento Integrado da Grande Vitéria (CODIVIT), tais como saneamento,
transporte, regulagcdo e controle do solo, preservagdo do Patrimbénio e outros, a
critéerio do Conselho, e acrescenta meios de articulacgdo com vistas a
homogeneizagdo das legislagdes municipais. Tais compartilhamentos seriam
efetivados nos territérios da Aglomeragdo Urbana da Grande Vitéria, visando a
melhoria da qualidade de vida de suas comunidades, por meio de convénios entre
0s municipios. As diretrizes para a articulagao regional ndo se desdobram para além
do discurso do CODIVIT e suas reverberagées no Plano Diretor sdo nulas (KLUG,
2012).

A Lei n.° 3.158 ainda prevé a participacdo da comunidade, embora limitada, por meio
da criacdo do Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano. O Conselho tem carater
opinativo e de assessoramento, dependendo do chefe do executivo municipal para
homologacdo de suas resolugbes. A lei que cria o plano pressupde, ainda, a
cooperacao de entidades comunitarias € o municipio, mas nao detalha as formas

como essa cooperacao pode ser implementada.

O Plano de 1984 foi composto por instrumentos comuns a sua época. Os que mais
se destacaram foram as tabelas de Uso e Ocupacgdo do Solo Urbano, de Categoria
de Uso, de Classificagdo das Atividades segundo as Zonas de Uso, de Modelo de
Assentamento, de Afastamentos e Recuos, bem como os mapas de Zoneamento
Urbanistico, de Perimetro Urbano, de Sistema Viario Basico, de Restricdo de
Garagens e de Edificagdes de Preservagéo. Esses instrumentos visavam atender a
nove objetivos do Plano Diretor, os quais analisaremos a seguir, por considerarmos

relevantes e representativos ao longo do corpo da Lei Municipal n.° 3.158.

1. Ao objetivar “assegurar o convivio social da populagao, tanto a nivel de moradia
como da cidade” (VITORIA, 1984, p. 7), o Plano Diretor de 1984 deixava claro seu
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aspecto generalista e seu tratamento por meio de termos vagos. Esse Plano se
enquadra no que Villaga (1999b, p. 191) chama de 2.° periodo do planejamento

urbano, quando expde:

[...] ndo é raro, por exemplo, no Brasil, denominar-se “pratica de
planejamento” ou “aperfeigoamento do planejamento” a pura redagéo
de relatérios, a pura redacao ou reformulagao livresca de planos que
mal saem das quatro paredes de uma secretaria de planejamento e
nunca chegaram sequer a ser debatidos [...] € nunca foram
afetivamente assumidos por qualquer executivo ou qualquer partido
politico.

2. Embora o Plano de 1984 objetivasse “adequar a cidade a estrutura urbana
preconizada para a Aglomeragdo Urbana da Grande Vitoria, ao crescimento
demografico previsto e as fungdes regionais do Municipio” (VITORIA, 1984, p. 7),
nao foram identificados maiores desdobramento dessa visdo ampla do territério ao
longo do texto. Percebemos uma preocupacédo com a expansao urbana acelerada
que a Aglomeragao Urbana vivenciava. Mesmo com o0 avango no reconhecimento
desse acontecimento, o Plano de 1984, por meio de seus instrumentos, pouco
contribuiu para mitigar os efeitos negativos da ocupagao desequilibrada ocorrida nos
anos posteriores. Esse Plano Diretor ndo avangou no sentido de prover uma gestéo

publica compartilhada entre os governos municipais.

3. O Plano de 1984 trouxe avangos na politica do patrimdnio arquiteténico e
paisagistico, ao objetivar a preservagéo e a conservagao das “areas e equipamentos
de valor histérico, paisagistico e natural” (VITORIA, 1984, p. 8). Na pratica, o Plano
mostrou-se restritivo e, dessa forma, buscou contribuir para desacelerar a
verticalizagdo que vinha ocorrendo, especialmente no Centro Histdrico,
diferentemente do previsto na Lei n.° 351, de 1954, e no Plano de Desenvolvimento
Integrado de Vitéria, de 1973, os quais estimulavam a verticalizagdo em toda a
cidade, incluindo-se o centro. Entretanto, conforme comenta Klug (2012, p. 11),
“‘essa medida n&o possuia grandes efeitos sobre a construgdo da paisagem, pois o

centro de Vitoria ja estava saturado e nao era mais alvo da construcgéo civil”.

4. O Plano pretendia ainda “promover o convivio e o equilibrio entre o homem e a
natureza” (VITORIA, 1984, p. 8), entretanto tal objetivo teve pouco desdobramento
no corpo da Lei. Por exemplo, quanto tratava do Modelo de Parcelamento, o Plano

nao obrigava a disponibilizar parte da gleba como area de preservacdo ambiental,
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restringindo-se a estabelecer a reserva de 35% dela para vias, equipamentos
publicos e espacos livres. O Plano de 1984 estabelecia uma fungdo ambiental, ao
obrigar o loteador a reservar faixa non aedificandi ao longo de cursos d’agua ou
lagoas, entretanto ndo estabelecia uma fungéo social nem mesmo meios de acesso

nao danosos a esses espagos de preservagao.

5. Quanto as técnicas de regulagédo da “tendéncia de crescimento desordenado em
algumas areas do Municipio através da introdugdo de normas para a ocupagao e
uso do solo” (VITORIA, 1984, p. 8), o Plano nao trouxe grandes avancos no modelo
ja estabelecido em planos anteriores. Tanto o Plano de Desenvolvimento Integrado
de 1973 quanto o Plano Diretor Urbano de 1984 estabeleceram limitacbes para
construgcdo, por meio da relacdo entre coeficiente de aproveitamento e taxa de
ocupacdo. O Plano de 1984 limitava o gabarito maximo ao Cdédigo Brasileiro de
Aeronautica e a legislagdes correlatas (exceto no Centro Histérico). Isso implicou um
descontrole do governo local quanto a distribuigdo da populacdo no municipio e
levou a um desequilibrio na demanda por infraestruturas e equipamentos. O Plano
ainda contemplava o Zoneamento Urbanistico por Categorias de Uso dos Imoveis,

técnica ja estabelecida e de uso comum na época, que se mantém até a atualidade.

6. Embora o Plano de 1984 preconizasse a distribuicdo dos “equipamentos na
cidade como um todo, de forma a redistribuir os beneficios e oportunidades”
(VITORIA, 1984, p. 8), ndo foi encontrado nenhum instrumento ou normativa que
orientasse a forma como tal universalizagcédo seria efetivada. O Plano avangou no
detalhamento da pavimentagao das vias, levando a crer que o unico equipamento
necessario a ser amplamente distribuido seriam os leitos carrogaveis. Mesmo com o
detalhamento da expansao de vias qualificadas para automéveis, pouco se avangou

na melhoria da qualidade da mobilidade urbana de Vitoria.

7. A racionalizagdo da “[...] aplicagdo de recursos publicos na forma de maximizar
os beneficios sociais e minimizar os custos financeiros” (VITORIA, 1984, p. 8)
demandaria a articulagéo entre os demais planos setoriais e 0 orgamento municipal,

mas nao houve evidéncias de que esse objetivo tivesse sido efetivamente atingido.

8. Por fim, a adequagdo do “sistema viario ao desenvolvimento urbano do
municipio de Vitéria” (VITORIA, 1984, p. 8). No ano da aprovagédo da referida lei, o

conceito de desenvolvimento ja se aproximava do definido na segédo 2 e, dessa
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forma, ja subjugava o planejamento urbano as dinamicas do mercado e da

industrializagao.

Apds uma década, o municipio de Vitéria elaborou o Plano Diretor Urbano, na forma
de Lei n.° 4.167, de 27 de dezembro de 1994. Os instrumentos ali contidos pouco
diferiam daqueles ja previstos na lei anterior, constituindo-se numa revisdo, com
poucas insercbes em relacdo ao Plano de 1984. Vale notar que, desde que
estabelecidos os objetivos na legislacdo de 1994, o planejamento regional passou a
ter ainda menos importancia na estruturacdo do Plano Diretor. A questao localista
evidenciada no Plano de 1994 compunha um cenario mais amplo de competicao
econdmica intermunicipal, no qual se destacavam enfrentamentos, desde a década
de 1970, entre os municipios da Grande Vitoria (principalmente Vitoria, Serra e Vila
Velha). Esse cenario ndo foi exclusivo dessa regido, no Brasil. No “discurso da
competicdo das cidades no mercado global pela sobreposicdo econémica de uma
cidade sobre a outra, os argumentos da defesa dos ‘interesses do municipio’ séo

colocados como defesa da sua autonomia” (FARIA, 2011, p. 216).

Também é possivel fazer uma correlagao direta entre alguns dos objetivos definidos
nos Planos de 1984 e 1994, conforme reproduzidos sinteticamente no quadro

abaixo:

Quadro 1. Correlagao entre objetivos dos Planos Diretores de 1984 e 1994 de Vitoria

(Continua)

Objetivos do Plano de 1984 Objetivo Correlato do Plano de 1994

Realizar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade
€ 0 uso socialmente justo e ecologicamente
equilibrado de seu territério, de forma a
assegurar o bem-estar de seus habitantes.

Assegurar o convivio social da populagéo
em nivel tanto de moradia como da cidade.

Adequar a cidade a estrutura preconizada
para a Aglomeragdo Urbana da Grande
Vitéria, ao crescimento demografico ---
previsto e as fungbes regionais do
Municipio.

Preservar e conservar as areas e | Preservar, conservar e recuperar as areas e
equipamentos de valor histérico, | edificagdes de valor histérico, paisagistico e
paisagistico e natural. natural.

Promover o convivio e o equilibrio entre o
homem e a natureza.
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(Continuagéao)

Objetivos do Plano de 1984

Objetivo Correlato do Plano de 1994

Racionar a densidade demografica na area
urbanizada, de forma a proporcionar maior
eficiéncia na distribuicdo dos servigcos
publicos a comunidades.

Racionar a densidade demografica na area
urbanizada, de forma a proporcionar maior
eficiéncia na distribuicdo dos servigos
publicos a comunidades.

Disciplinar as tendéncias de crescimento
desordenado em algumas areas do
Municipio através da introdugdo de normas
para a ocupagao e uso do solo

Disciplinar a ocupacdo e o uso do solo,
compatibilizando-os com o meio ambiente e
a infraestrutura disponivel.

Distribuir os equipamentos na cidade como
um todo, de forma a racionar os beneficios
e oportunidades dos investimentos

Compatibilizar a estrutura urbana da cidade
ao crescimento demografico previsto e as
fungdes regionais do Municipio.

Racionalizar a aplicacdo de recursos
publicos, de forma a maximizar os
beneficios sociais e minimizar os custos
financeiros.

Adequar o] sistema viario ao
desenvolvimento urbano do municipio de
Vitéria.

Propiciar melhores condi¢cdes de acesso a
habitagdo, ao trabalho, aos transportes e
aos equipamentos e servigos urbanos para
0 conjunto da populagao.

Estabelecer mecanismos de participacéo da
comunidade no planejamento urbano e na
fiscalizagcao de sua execucéo.

Estimular a expansdao do mercado de
trabalho e das atividades produtivas.

Fonte: Quadro estruturado a partir dos dados contidos em Vitoria (1984) e (1994).

Dentre os nove objetivos do Plano de 1984 supracitados, cinco foram incluidos no

Plano de 1994. Os objetivos repetidos relacionam-se com normativas para o controle

do uso e ocupacao solo. Os relacionados a mobilidade foram removidos da relacao,

contudo fazem parte do corpo do texto do Plano de 1994 de forma indireta, por meio

da hierarquizagdo das vias, do controle de gabarito por eixos viarios, da

caracterizagdo da rede viaria basica e do estabelecimento de restricbes para

abertura de garagens. Embora n&o seja objetivo do Plano de 1994, foram

estabelecidas zonas naturais de preservacdo permanente, assim como ocorreu no

Plano de 1984, sem que, no entanto, fossem preconizadas formas de relacéo

homem-natureza e de contaminacgéo natural na cidade, a exemplo do que hoje vem

sendo muito discutido.
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No Plano de 1994, podemos perceber claros avangos nos modos de participacao
comunitaria, por meio da instituicdo do Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano,
ainda em carater consultivo, que demandavam homologagdo de suas resolug¢des
pelo prefeito. Os avangos se deram, principalmente, no detalhamento dos membros
que compunham o Conselho e de suas competéncias. Embora possam ser
observados esses avangos, a participacdo comunitaria, no ambito da politica e do
planejamento urbano em Vitéria, ainda era limitada, considerando-se as

possibilidades amplas e necessarias inerentes a participagao democratica.

Apesar de ainda inserido no contexto dos Planos Diretores pré-Estatuto da Cidade, o
Plano de 1994 incorporou pela primeira vez novos instrumentos, dentre os quais se
destacam: 1) a alienagdo de bens para fins de desapropriagdo com vistas a protecéo
do ambiente natural e das edifica¢des de interesse de preservagao; 2) os incentivos
construtivos e fiscais para iméveis privados tombados bem como para ambientes
naturais; 3) os mecanismos de identificacdo e de tombamento do patriménio
ambiental, histérico e cultural; 4) o Relatério de Impacto Urbano, que propunha
estudar com maior acuidade e sem a participagdo comunitaria os projetos de grande
impacto, mas, na pratica, incluia poucos topicos além dos que o empreendedor ja
estava habituado a elaborar. Outros instrumentos foram mantidos com base no
Plano de 1984, como os do Zoneamento Urbanistico e das Categorias de Uso, que,
em conjunto, limitavam o gabarito e a ocupagéo do solo por meio do coeficiente de
aproveitamento, da taxa de ocupacdo, da taxa de permeabilidade, das alturas

limites, dos afastamentos, do numero de vagas de garagem e das testadas minimas.

Ja o primeiro Plano Diretor de Serra, instituido na forma da Lei Municipal n.° 1.944,
datada de 20 de dezembro de 1996, apresentava uma estrutura formal semelhante a
do Plano de 1994 de Vitdria, sem, no entanto, incorporar os varios instrumentos de
preservacdo do patrimbénio e do meio ambiente caracteristicos daquele Plano.
Curiosamente, na apresentacido dessa lei, foi ressaltada a necessidade de
preservacdo do ambiente natural e urbano, devido ao processo de crescimento
desordenado iniciado com a instalagao de grandes industrias a partir de 1970, o que
fez surgir “conjuntos habitacionais, loteamentos, invasdes, ocupacdes irregulares,
todos induzidos pelos novos agentes produtores do espago urbano” (SERRA, 1996).

Vale destacar que o Plano estabelecia cinco objetivos.
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O primeiro visava estabelecer a ordenacdo do uso e da ocupacado do solo urbano,
compatibilizando-os com o meio ambiente e com as infraestruturas disponiveis
(SERRA, 1996). A principal representagdo desses instrumentos de ordenagao e de
ocupacao encontra-se no Zoneamento Urbanistico (tal como denominado na Lei de
“Zoneamento de Planejamento”, unico instrumento autoaplicavel). Este primeiro
objetivo, a despeito de seu carater estruturador, ndo foi amplamente aplicado no
Plano de 1996.

O segundo objetivo visava “propiciar melhores condi¢gdes de acesso a habitagéo, ao
trabalho, aos transportes coletivos e aos equipamentos e servigos urbanos para o
conjunto da populagdo” (SERRA, 1996). Embora o sentido tivesse dimensdes
diferentes nos dois municipios, tal objetivo foi redigido nos mesmos moldes dos do
Plano de 1994 de Vitéria. Em Serra, a problematica da mobilidade surgiu no periodo
de vigéncia do Plano de 1996 e, devido a auséncia de agbes de controle, esse

problema veio agravando-se desde entdo até tornar-se critico na atualidade.

O terceiro objetivo, de controle da ocupagdo e do uso do solo, equiparava-se em
sentido ao primeiro objetivo do Plano de 1996 de Vitdria, ndo trazendo repercusséo
direta na forma de atuacdo dos instrumentos do Plano de Serra, exceto nos
capitulos referentes a preservagdo de edificagdes historicas, as areas de
preservacdo ambiental e ao Relatério de Impacto Urbano. Tais capitulos tratavam de
seus respectivos temas de forma genérica e insuficiente para sua aplicacdo dentro

das instituicées do governo local.

O quarto objetivo visava ampliar a participagdo comunitaria, ao prever “mecanismos
institucionais, no que diz respeito ao planejamento urbano e a fiscalizagdo de sua
execugao”. Com base neste objetivo, instituiu-se o Conselho do Plano Diretor, que
deveria atuar de forma semelhante ao ja definido no Plano Diretor de 1994 de
Vitédria, isto &, por meio de representacao de setores da sociedade em um Conselho

que deveria definir resolugées e demandaria homologagao constante do prefeito.

O dultimo objetivo, o de “promover a justa distribuicdo do custo e dos beneficios
decorrentes do investimento publico”, foi tratado de forma ampla e, embora tivesse
seu mérito, necessitava de detalhamento para que sua implementacao fosse efetiva.

Este objetivo s6 poderia ser alcangado por meio da gestdo governamental (de modo
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integrado desde o &mbito nacional até o local). Dessa forma, dificilmente repercutiria

alguma acéao proveniente do Plano Diretor ou do Planejamento Urbano Municipal.

Como é possivel observar na analise anterior, os objetivos do Plano Diretor de Serra
de 1996 eram imprecisos e, dessa forma, dificultavam a implementacdo de seus
instrumentos e mecanismos. Tal imprecisdo ganhou expressdo maxima no ultimo
objetivo, tornando-o descabido dentro do Planejamento Urbano Municipal. A
manutencgao de tais objetivos poderia criar a ilusdo de estarmos caminhando para a

solugéo dos problemas urbanos. Entretanto, a maioria dos objetivos,

[...] se, por um lado, ndo assegura qualquer comprometimento, nem
mesmo politico, por outro, remete a qualquer operacionalizacéo para
um futuro indefinido. O plano diretor acaba, assim, por se tornar
aquele plano que define orientagbes sobre como devera ser o plano
quando ele vier a ser feito (VILLACA, 1999a, p. 8, grifos do autor).

Em 3 de julho de 1998, o municipio de Serra aprovou a Lei Municipal n.° 1.998 e
implantou o Plano Diretor, que mantinha os mesmos objetivos e a estrutura legal ja
estabelecidos no Plano de 1996, enriquecido com detalhamentos quanto as Zonas
Urbanisticas, ao sistema viario tipico, a lista de bens de interesse de preservacao, e
incluia regras para o parcelamento do solo, que haviam sido ignoradas no Plano de
1996. Além disso, mantinha as mesmas regras para o Relatério de Impacto Urbano,
os critérios para edificagcdes de interesse de preservacdo bem como os métodos de
limitagdo de ocupacéao (coeficiente de aproveitamento, taxa de ocupacéo, gabarito,

limites de altura e afastamentos), e incluia a taxa de permeabilidade.

Em resumo, podemos dizer que os Planos Diretores de Vitoria e Serra, desde 1971
até a década de 1990, pouco correspondiam as necessidades urbanas que
pretendiam suprir. Essa situagdo configura um quadro intrigante, pois ha um
descompasso entre a inaplicabilidade de tais planos e os notdérios avancos relativos
ao planejamento tedrico que o Brasil vem experimentando. E ilusério pensar que os
Planos analisados, assim como muitos outros no Brasil, tenham implantado
“concepgao de cidade’ ou ‘pressupostos urbanisticos’, ‘estratégias’ ou ‘politicas
publicas™ capazes de responder as problematicas urbanisticas brasileiras. “Isso
seria aceitar o discurso, leva-lo a sério, toma-lo por verdadeiro e acreditar que os
planos foram elaborados com a real intengdo de atingirem os objetivos que
anunciam” (VILLACA, 1999b, p. 223).
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A afirmacéo de Villaga n&o é valida s6 para os planos de Vitoria anteriores a 1930,
em que a ideologia das classes dominantes era de fato implantada em prol do
sanitarismo e do embelezamento. Nos Planos posteriores a esse periodo, em Vitéria
e, em especial, em Serra, podemos igualmente observar pouca relagdo entre os
objetivos tragados nos planos e o instrumental disponibilizado para a execugao de

suas propostas.

Em todos os planos analisados sobressai um carater genérico, isto é, as
designacgdes e as definicbes foram pouco detalhadas, pouco articuladas entre si ou
descabidas em seus propoésitos ou jurisdicées. Destacam-se, ainda, outros aspectos
importantes: 1) poucos foram os instrumentos urbanisticos incorporados ao
planejamento urbano e aplicados efetivamente no territério de Vitoria e de Serra; 2)
Serra implementou métodos semelhantes (senédo iguais) aos ja implementados em
Vitéria; 3) a tematica regional teve pouco destaque nos primeiros Planos Diretores e,
com o tempo, passou a perder ainda mais a importancia que deveria ter no que se
refere a objetivos, diretrizes e instrumentos urbanisticos; 4) antes do Estatuto da
Cidade, os instrumentos eram construidos e incorporados a partir das necessidades
(e possibilidades) dos governos municipais e das cidades; 5) a participagao

comunitaria se deu de forma incipiente e insuficiente.

4.3 Metodologia de anadlise das ideias sobre o Plano Diretor

Analisar as ideias sobre o Plano Diretor pressupde duas agdes: primeiramente,
separar os elementos que o compdem; em seguida, avaliar criticamente seu
conteudo. Tal analise inscreve-se num processo de tomada de posicdo em relagao
as politicas publicas estatais, e a avaliagdo, em termos gerais, implica a atribuicéo

de utilidade e de valores que concernem ao Plano.

Entendemos por politicas publicas os programas ou as agbes governamentais bem
como um conjunto de procedimentos e regulagbes que agem com um mesmo
objetivo. Num senso mais restrito, definem-se os aspectos operacionais da agao
governamental, que véo desde as demandas sociais setoriais, como a urbana, de
saude, de mobilidade, entre outras, até as demandas do Estado-Nacdo, como as
politicas de desenvolvimento (ALVIM et al., 2007). Nesta pesquisa, o termo politica
nao se restringe ao sentido corriqueiramente empregado as negociagdes e disputas

entre as forgcas sociais ou politico-partidarias.
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As politicas publicas relacionam-se com a politica a partir do momento em que, para
sua efetivagdo, implicam a elaboragdo de planos, programas e projetos; implicam,
também, a definicdo dos meios a serem utilizados, dos instrumentos operacionais e
dos objetivos a serem alcangados. Como produto das politicas publicas, tais planos,
programas e projetos tendem a sintetizar as demandas e as praticas sociais e,
mesmo quando elaborados de forma distorcida ou incompleta, tendem a responder
as demandas concretas de grupos ou classes sociais. Dessa forma, tanto a politica
(lato sensu) quanto as politicas publicas (stricto sensu) reproduzem convergéncias e
coalizdes de interesses diferenciados e mesmo conflitantes dos agrupamentos
sociais (ALVIM et al., 2007). Ao agir intencionalmente, o Estado pratica acdes
voltadas a sociedade a partir de recursos sociais. Dessa forma, quaisquer
avaliagdes acerca dos Planos e das politicas publicas devem ter como ponto de
vista a relevancia e a adequacdo as necessidades sociais; devem considerar a

efetividade e a eficacia das agdes que pretendem empreender.

Cabe retomar a citagéo do inicio desta seg¢ao sobre as ideias fora do lugar e o lugar
fora das ideias. No Brasil atual, muito do que é assumido como politicas urbanas
nao passa de ideias fora do lugar, isto €, importagdes indiscriminadas de teorias
exdgenas. Tais importagdes podem ser facilmente percebidas nos planos, projetos e
acdes urbanisticos empreendidos pelo Estado, principalmente por este ser o
representante socialmente constituido para divertimento vazio de sentido por parte
das elites (CARVALHO, 2000). No caso especifico dos Planos Diretores, a maior
debilidade técnica esta na pobreza das ideias operacionais. No Brasil, ao importar
essas ideias, a ideologia sofre transformagdes e metamorfoses, principalmente

devido as violentas disparidades sociais, econdmicas e de poder politico.

Falavamos que falta no Plano Diretor a dimensao politica, pois muito pouco do que é
determinado € executado e grande parte do Plano é deliberadamente ignorada. Isso
nos leva a adotar uma postura qualitativa de analise e avaliagdo do Plano Diretor,
considerando seus instrumentos desde o ponto de vista do seu potencial de
transformacdo social. Ao adotar essa postura, ndo nos interessa saber quais
transformacdes concretamente foram ou estdo sendo influenciadas pelos Planos
Diretores de Vitéria e de Serra. Partimos da hipétese de que ha, nos instrumentos do
Plano Diretor de Serra e de Vitéria, um potencial imanente, que da suporte legal as

acdes politicas concretas. Portanto, parece-nos muito mais apropriado analisar e
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avaliar os instrumentos como provocadores de transformacao social potencial do

que as acdes concretas que sao resultantes dos Planos.

4.3.1 Ideias fora do lugar

Ao analisarmos as ideias fora do lugar, interessa-nos o planejamento urbano e a
oposigao entre suas caracteristicas (pressupondo o Plano Diretor como um objeto
acabado e instituido) e suas determinagbes (como uma realidade constituida num
processo temporal). Devemos partir de premissas e indagagbes a serem

esclarecidas.
Como premissas, destacamos previamente os seguintes pontos:

* A andlise e avaliagdo dos Planos Diretores ndo implica a investigacao plena
das politicas urbanas, quica das politicas publicas. As politicas sao praticas e,
dessa forma, diferem da redagao dos relatérios dos Planos.

* O Plano Diretor constitui um momento no processo do Planejamento Urbano
das cidades. O processo citado inclui desde as politicas urbanas,
perpassando estudos técnicos que revelariam os “problemas urbanos” e
resultando em solugdes para planejamentos estratégicos de longo prazo.

* O Plano Diretor difere dos planos setoriais, ao incluir objetivos que demandam
acgdes integradas de varios setores do poder local e da sociedade. Por sua
vez, os planos setoriais pretendem detalhar os objetivos previstos em planos
estratégicos (como o Plano Diretor) e prever agdes concretas para atuagao
dentro de determinados setores tematicos.

* O Plano Diretor (conforme ja explicitado na segdo 3) € uma ferramenta de
governo, para o usufruto dos governantes, por isso pode ndo considerar ou

produzir a cidade idealizada pela populagao.

A avaliagao dos Planos Diretores de Vitéria e Serra pressupde indagar se eles estédo
inseridos no ambito politico ou voltados as questdes ideoldgicas. Quando o Plano
contém apenas discurso ideoldgico, essa caracteristica ndo passa de fachada, néo
legitima acbes efetivas do Estado, servindo muito mais para oculta-las. “O
planejamento urbano [...] ndo tem sido no Brasil, como diz seu discurso, uma

atividade orientadora ou guia da agéo do Estado, no nivel local, metropolitano ou em
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qualquer outro” (VILLACA, 1999b, p. 223). Essa constatagdo nos leva a outras

indagacdes, tais como:

* Os objetivos da politica urbana municipal, contidos no Plano Diretor,
reverberam nos instrumentos que preveem?

* Para além da obrigatoriedade legal de sua elaboragdo, quais grupos o Plano
Diretor atende?

* A previsdo dos instrumentos origina-se de estudos técnicos, das exigéncias
populares, do ordenamento do governo ou de pressdes econbmicas
externas?

* Os instrumentos do Plano Diretor apresentam caracteristicas de praticas da
cultura corporativa?

* O Plano Diretor prevé acbes de integragdo intermunicipais bem como

instrumentos concretos de articulagdo governamental?

4.3.2 Ideias dentro do lugar

Mesmo as ideias que se relacionam diretamente com o lugar podem ganhar outros
contornos, outras determinagdes nos Planos Diretores. Todos os Planos Diretores
buscam, pelo menos, solucionar o “caos urbano” dentro de uma relacdo espacial
concreta e, em geral, dentro de uma ideologia elitista e dominante. Durante décadas
e até a atualidade, vimos desenvolver-se a ideia de que o caos urbano resulta da
falta de planejamento das cidades. A partir dai, muitos planos (gerais, diretores,
integrados e outros) foram elaborados, mas n&o conseguiram reduzir o citado
‘caos”, ao contrario, os problemas urbanos se agravaram e se avolumam até a
atualidade. Assim, algumas indagagdes surgem nas analises sobre as ideias dentro

do lugar.

1. Ha instrumentos de regularizagéo da informalidade? E importante lembrar que a
legalizagdo € uma estratégia de neutralizagdo do Estado e, como tal, ndo esta
excluida dos Planos Diretores. Alguns dos exemplos mais notorios sdo os direitos
adquiridos, isto €, apds a aprovagao da lei, 0 que antes era irregular ou inadequado,

a partir da nova legislacéo estara isento da agao fiscalizadora do Estado.

2. O Plano Diretor inclui meios de naturalizagdo dos problemas sociais? O caso

mais representativo de naturalizacdo s&do as renovagdes urbanas aplicadas aos
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nucleos fundacionais, provocadas pelo abandono de nucleos consolidados em prol
da procura de novos empreendimentos imobiliarios. Cabe ao Plano Diretor promover
a posterior revitalizagdo daqueles que, dentro de uma visao elitista, foram deixados
a acao do tempo. Ora, quem ou 0 que provocou a citada deterioracao fisica dos

espacos? Teriam sido as intempéries, ou o abandono deliberado dos proprietarios?

3. Ha projetos de curto prazo propostos? Esses projetos sdo hierarquizados? E
uma caracteristica dos Planos Diretores propor projetos de curto prazo e
hierarquiza-los. Esse fator pode provocar, por um lado, um encadeamento légico dos
projetos, possibilitando a ocorréncia paralela ou a necessidade de antecipar alguma
agao; por outro lado, pode significar que areas fiquem sem investimentos enquanto
outras recebam continuamente melhorias. O primeiro cenario apresentado é
aceitavel, desde que as acgdes previstas ndo impegam a revisdo constante a que o
planejamento deve ser submetido, enquanto o segundo cenario pode redundar na

manutengao da desigualdade socioespacial.

4. O Plano Diretor se restringe a propostas e determinagbes que competem ao
municipio? Os Planos Diretores tradicionais tendem a abranger multiplas questdes.
A iniciativa de colocar “tudo”, segundo Villaga (1999b), é uma tentativa de obstruir o
andamento do Plano e tolher sua objetividade e eficacia. Na atualidade, percebem-
se formas fragmentadas de atuagdo dos Planos Diretores em relagdo a
determinados temas (principalmente na definigho do zoneamento da funcgéo
residencial). Alguns Planos tendem a agir localmente, enquanto outros atuam

independentemente dos limites politico-administrativos.

5. Qual a relagdo do Zoneamento Urbanistico com os demais instrumentos do
Plano Diretor? O zoneamento ndo pode ser considerado como Plano Diretor e, em
alguns casos, nem faz parte dele. O conceito de zoneamento surge de modo
independente e paralelo ao Plano Diretor e muito antes da elaboragéo deste. Apds o
Estatuto da Cidade, o zoneamento passou a ser parte integrante e indispensavel do
Plano Diretor, contudo, observamos que os dois instrumentos ainda nao estao

plenamente integrados.

6. Qual a capacidade de investimento institucional prevista pelo Governo Municipal
para implementagédo do Plano Diretor? O Orgamento Municipal, via de regra, prevé a

execugao orcamentaria dos objetivos e dos projetos definidos no Plano Diretor. Esse
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mesmo orcamento ndo € plenamente implementado e seus recursos sido alvo de
transferéncia de dotacdo. Nesse quadro, o Plano Diretor carece de recursos que

viabilizem sua execucao.

7. Qual a territorialidade vigente no Plano Diretor? O Plano Diretor inclui a
totalidade do territorial municipal (assim como preconizado no Estatuto da Cidade)?
Ha instrumentos que visam promover a integragdo regional? Muitas atividades
caracteristicas do territério urbano ndo sdo contempladas nas normativas do Plano
Diretor. Sao, principalmente, as atividades industriais instaladas em areas rurais, os
assentamentos subnormais localizados nas franjas da cidade legal e as residéncias

de alto padrao que ocupam lugares paisagisticamente valorizados.

4.3.3 Lugar fora das ideias

Os territérios ocupados irregularmente e excluidos dos Planos, marcadamente pela
posse ilegal do solo urbano, sdo os lugares fora das ideias. Tais lugares
caracterizam-se pela ocupagdo desregrada e contraria aos preceitos do
planejamento. Dessa forma, sao ignorados na representagcdo oficial, no
planejamento urbano estatal, no contexto do mercado imobiliario formal/legal, nos
procedimentos de levantamento estatistico, nas representagdes cartograficas. Enfim,
conforme argumentado na segédo 3, sao lugares em que opera o ndo Estado. As
atividades e ocupacgdes ilegais atendem a uma relagdo funcional “[...] para as
relagdes politicas arcaicas, para um mercado imobiliario restrito e especulativo, para
a aplicagao arbitraria da lei, de acordo com a relagdo de favor’ (MARICATO, 2000,
p. 123).

No caso particular do Plano Diretor, os lugares fora das ideias podem ser desde
ocupacdes informais até areas ambientais sensiveis desprotegidas por lei, areas
abandonadas com urbanizagdo consolidada e até mesmo areas corporativas em que
a legislacdo ¢é insuficientemente regulada. Tais lugares estdo localizados
principalmente nas bordas dos limites administrativos e carecem de estratégias de
cunho regional que poderiam promover a harmonia entre unidades da Federacéao

distintas.

A aplicacao arbitraria da lei também merece destaque. A ocupacdo em areas

desprovidas de qualificativos urbanos tem sido tolerada pelo Estado, devido a
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omissao dos orgaos fiscalizadores e a inoperancia do poder. Na verdade, o Estado
nao poderia agir de outra forma, pois, caso as ocupagdes néo fossem toleradas e o
mercado ndo atendesse a tal demanda, teriamos uma revolta popular que poria em
questdo o modelo hegemdnico vigente. Diferentemente dessa situagdo, nos locais
que o mercado valoriza, a lei € aplicada e € instrumento proficuo. Nas areas
desvalorizadas ou inviaveis, a lei pode ser transgredida e o direito a invasao é
admitido, mas n&o o direito a cidade. Ja nas areas valorizadas ou potencialmente
viaveis, a lei (de posse, de protegdo ambiental, de controle urbanistico, entre outras)

e o0 poder se impdem.

Outra questao importante sobre a arbitrariedade da lei, indispensavel nas citadas
indagacgdes, € a aplicabilidade dos instrumentos de gestdo dos impostos e taxagdes
na regulacao dos valores imobiliarios, na especulagédo da terra e no cumprimento da
funcado social da propriedade. Ha décadas, estao previstos (e o Estatuto da Cidade
reforgou ainda mais) instrumentos legais que operam com a finalidade de minimizar
a especulagao imobiliaria, onerando os proprietarios de imdveis que sdo alvo de
investimentos publicos no entorno. Na tentativa de mitigar a especulagéo da terra, a
Constituicdo Federal de 1988 prevé a implementacdo do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Urbana progressivo no tempo, mas sua implementagédo tem
sido alvo de derrotas por falta de regulamentagcdo adequada. Soma-se a isso a
funcdo social da propriedade, também instituida pela Constituicdo de 1988, que
permanece como um conceito abstrato e amplo, sem condicbes de ser

implementado.

Aos problemas da maioria da populagédo, aqueles que sao ignorados e forgados a
viver a margem das leis urbanisticas, incluem-se as resisténcias para
implementagédo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), portanto, para criar
condigbes urbanisticas especiais e regulacdo fundiaria dos assentamentos
subnormais bem como para ampliar a oferta de habitacdo de interesse social. Tais
zonas sao alvo, por um lado, de politicas publicas desconexas, e, por outro, de
investiduras do setor imobiliario para a valorizagado da terra e sua reconversido em

areas formais.

Em Vitéria e Serra, as questdes problematicas da mobilidade, do uso do solo e da
habitacdo certamente devem ser vistas como prioridades. Outros temas no ambito

da articulagdo regional também s&o importantes, como as &areas de risco, o
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patrimdnio, as atividades e cargas perigosas ou inconvenientes, a logistica industrial,
o mercado imobiliario, os residuos soélidos, a conservagao dos recursos ambientais
naturais, entre outros. Centraremos o debate em apenas trés deles, mobilidade, uso
do solo e habitagao, por se tratar de questdes-problema afetas ao Plano Diretor, que
obtiveram pouco avang¢o nos citados municipios. As trés questdes problematicas
apresentadas tornam-se ainda mais relevantes quando confrontadas com uma
estrutura urbana heterogénea, segregada, segregadora, pobre, patrimonialista e

predatoria.

4.4 Ideias fora do lugar: despolitizagao da legislagao em Vitéria e Serra
Na secdo 4.3.1, tragamos algumas premissas e indagac¢des para a analise dos
Planos Diretores de Vitéria e de Serra. Naquele momento, falavamos que o Plano
Diretor, tal como esta elaborado e instituido, € uma abstracdo de dificil
implementagdo. As formas concretas de configuragao territorial nem de longe se
aproximam desses modelos abstratos que, nesse caso, servem de parametro para
as agdes concretas sobre a cidade. Embora o receituario ndo tenha sido plenamente
atendido, algumas dessas abstra¢des sdo importantes pontos de partida para agdes

concretas.

No caso do Plano Diretor Municipal de Serra, a Lei Municipal n.° 3.820, de 11 de
janeiro 2012, vigente até o momento, enuncia, no seu Art. 1.°, dois pontos de
abstracdo que vimos criticando desde o inicio desta pesquisa. O primeiro deles
refere-se a questdo da promogédo do desenvolvimento e do subjugo das relagbes
sociais tradicionais que diferem de um modelo tecnoldgico sustentavel. Um exemplo
disso estd no Plano Diretor de Serra (2012, p. 1, grifo nosso) que entende

desenvolvimento sustentavel como

[...] formas de desenvolvimento fundamentadas na responsabilidade
social, ambiental, econbmica, cultural e politica de maneira a
contemplar as geragdes presentes e as futuras, respeitando as
especificidades locais e buscando a inclusdo social e a melhoria da
qualidade de vida de todos.

A inclusao social defendida pelo Plano trata da insercdo da populagao nas diretrizes
de desenvolvimento ditadas pela politica econdmica, pouco divulgada e debatida
com a populacéo e tratada com vistas a atender prioritariamente os requerimentos

da economia industrial (notadamente da ArcelorMittal Tubardo, da Vale e das
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empresas situadas nos Centros Industriais de Vitoria — CIVITs). Na pratica, essa
inclusao social € a oportunizagao de trabalho para a populacédo a fim de, em troca,
levar a sua submissdo ideolégica e a despolitizagdo dos instrumentos de

planejamento.

Na tentativa de entender os modos como a submisséo ideoldgica e a despolitizagao
se efetuam dentro do contexto de Vitoria e Serra, citamos algumas experiéncias
vivenciadas durante o processo participativo®®. As principais criticas evidenciadas
nessas reunides referem-se a manipulagdo de alguns setores da comunidade que,
embora demonstrassem manifestagdes politizadas legitimas, foram cooptados pela
ilusdo de projetos de desenvolvimento que poderiam melhorar suas condigbes de
vida. As discussdes foram efetuadas por meio de estratégias comunicacionais que
levavam as comunidades a aceitar propostas em nome do interesse geral ou da
solidariedade social. A atencdo voltou-se meramente aos problemas locais ou
aspectos secundarios da crise urbana. A partir desse foco, mantiveram-se intactos
0os problemas que subjazem aos sistemas glocais e as distor¢gdes oriundas dos
processos de formacado das cidades. No caso de todas as Audiéncias Publicas de
Vitéria e Serra, a participacdo da comunidade deu-se simplesmente por meio de
perguntas e respostas, como se se tratasse apenas de esclarecer duvidas acerca de

empreendimentos ou servigos que certamente seriam implementados.

Vale destacar, também, a questdo do associativismo civil inserido nas iniciativas do
Projeto Terra da Prefeitura de Vitdria. Segundo Carlos e Silva (2006, p. 175), nesse
projeto “podemos perceber a presenga marcante das associagbes de
moradores/organiza¢gées comunitarias no conjunto da vida associativa local, seguida
pela relevante existéncia de questdes sociais no bojo dos movimentos populares”.
Mas ainda ha pontos no projeto a serem reavaliados e aprimorados, conforme
apontam as autoras, ao afirmarem que a mobilizacdo popular tem sido o ultimo item

em realizagdo. Sabemos que a atual gestdo municipal descontinuou o projeto.

Segundo Villaga (1993), o que seria necessario para politizar os Planos Diretores

nao se limita a quantificacbes em forma de metas, estatisticas e mapas, muito

%0 Acompanhamos as seguintes reunides: 1) a discussdo sobre o novo Plano Diretor Municipal de
Serra; 2) a Audiéncia Publica do licenciamento ambiental da obra de recuperagdo hidraulica do Rio
Jacaraipe, realizada pela Prefeitura da Serra; 3) a intervengcdo na Praga do Caué, em Vitoria,
realizada pelo Governo do Estado; 4) a re-operagao do transporte aquaviario entre Vitoria, Vila Velha
e Cariacica, realizada pelo Governo do Estado; 5) a revisdo do Plano Diretor Urbano de Vitdria (em
andamento).
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menos a diagnostico cientifico detalhado, pois os problemas urbanos, suas solugbes
e suas prioridades ja sdo, desde o inicio, de conhecimento da sociedade, dos
vereadores e dos técnicos. O necessario para politizar tais planos € uma questao
politica e ndo técnica. O Plano Diretor ainda se assemelha aos originados na década
de 1990, que eram planos intelectuais, isto é, cientificamente embasados e
tecnicamente corretos. Justificaram-se por satisfazer a uma verdade (certamente
elitizada), e ndo ha preocupagdo com sua exequibilidade ou sua operacionalidade,
pois, em tese, sua verdade bastaria. No caso do Plano Diretor de Serra (2012),
notamos que a questdo da politizacdo e da ineficiéncia de instrumentos
autoaplicaveis estd sendo mascarada com 73 diretrizes organizadas e

racionalizadas, das quais algumas ser&o analisadas a seguir.

As diretrizes de desenvolvimento contidas no Plano Diretor de Serra (2012) estédo
organizadas em cinco segbes tematicas, a saber: 1) politica ambiental; 2)
desenvolvimento econdmico e regional; 3) desenvolvimento territorial; 4) politica de
mobilidade e acessibilidade; 5) politica de patrimdnio historico e arquitetdnico. A
primeira — politica ambiental — apresenta-se detalhada e o que mais se destaca é a
quantidade de itens que destoam das obrigacdes a serem adotadas pelos setores de
controle urbano do governo, principalmente por ndo serem politicas autoaplicaveis e
por serem de certo modo abstratas. Exemplo desse quadro sdo os itens IV e V do
Art. 6.°.

[.]

IV - a promocéo e a articulagdo das acdes voltadas a reducao dos
efeitos sociais causados pelo dano ambiental significativo, por meio
da Educacido Ambiental;

V - o monitoramento e o controle rigoroso das atividades
potencialmente ou efetivamente geradoras de impacto ambiental,

No Plano Diretor de Serra (2012), observamos ainda uma caracteristica comum a
outros municipios: a indicagao para elaboracdo de estudos complementares nao
contemplados previamente no Plano. Tal determinagdo é acompanhada de
recomendacgdes sobre as condicdes em que tais estudos devem ser elaborados. Um
caso singular € o do Art. 19, que determina que o Governo Municipal devera
elaborar “um de plano de valorizagdo e utilizagdo dos Sitios Arqueoldgicos

identificados, a comecar pelo Sitio Histérico de Queimado”. E fundamental para o
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Municipio estar preparado com estudos que subsidiem tais demandas, contudo isso
nao quer dizer que esses devam constar no Plano Diretor, principalmente quando o

sitio historico é tombado por 6rgdo estadual, como o citado Sitio.

Ja no Plano Diretor de Vitéria (2006), os objetivos avangam em temas sobre a
distribuicdo das benesses urbanas, sobre a fungao social da propriedade, sobre a
gestdo democratica, sobre a equidade entre pessoas e grupos sociais, entre outros.
Ao mesmo tempo, o Plano inclui objetivos que, na pratica, exclui o reconhecimento
das culturas econdmicas originais, ao promover o discurso do desenvolvimento
sustentavel e a “potencializacdo das oportunidades decorrentes da exploragao
petrolifera e do gas natural” (VITORIA, 2006, p. 5), em vez da plena (re)distribuigao

dos beneficios de grandes atividades econdmicas.

Predominam no Plano Diretor de Vitéria (2006) as abstragdes. Notamos que entre as
noventa diretrizes, grande parte ndo é aplicada com efetividade nos instrumentos
urbanisticos, excetuando-se poucas diretrizes, como as relativas ao Patriménio, por
exemplo. Assim como no Plano Diretor de Serra (2012), algumas das diretrizes do
Plano de Vitéria fogem aos requisitos comuns a um Plano Diretor. Tomemos como
exemplo representativo os itens do Art. 4.° sobre o principio da equidade, transcrito

abaixo.

| - a construgéo de uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - a erradicagdo da pobreza, da marginalizagdo, e a reducao das
desigualdades sociais e regionais;

Il - a justa distribuicao de 6nus e beneficios decorrentes do processo
de urbanizacéo;

IV - a promogao do bem de todos sem preconceitos de origem, raga,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacgao.

Nesses itens, percebemos uma desvinculagao clara entre o que € atinente a politica
urbana e a politicas sociais mais amplas. Mesmo que esses itens sejam relevantes e
incluidos nos direitos humanos universais, sao imprescindiveis as politicas publicas,
independente da abrangéncia tematica e da politica-alvo. Apenas contempla-las no
Plano Diretor faz-nos lembrar os modos anteriores de elaboracdo dos planos, numa
clara tendéncia de abarcar uma totalidade intangivel e dispersar a possibilidade de
debates aprofundados sobre temas especificos do ambiente urbano. E necessario

avancgar no sentido de inclui-los de fato nas determinagdes do Plano.
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Ao analisar o Plano Diretor de Vitéria (1994, 1988) ao longo do tempo, notamos uma
progressiva diminui¢do na adogao de artificios técnicos de leitura sobre a realidade
bem como uma diminuigdo do numero e da amplitude das diretrizes contidas. Esse
quadro poderia reverter-se em instrumentos mais politizados e tomadas de decisao
menos tecnocratas (conforme veremos em 5.6). Contudo, observa-se um
agravamento do hiato nas reformulagdes entre as politicas urbanas, iniciado desde o
principio do regime militar. No Plano de Vitéria (2006), percebe-se uma retomada
das leituras técnicas sobre a realidade territorial, social e econbémica e a

reverberagao de tais leituras nas diretrizes urbanas e nos instrumentos urbanisticos.

A tematica regional, no caso do Plano Diretor de Serra (2012), consta unicamente no
Art. 11 (Das Diretrizes sobre a Politica de Desenvolvimento Econémico e Regional)
e nao persiste em nenhum instrumento da politica urbana. Esse artigo limita-se a
estabelecer vinculo tematico entre o Desenvolvimento Regional e o Econbémico
dentro de uma légica neoliberal. Ao adotarem tal l6gica, as diretrizes alimentam a
cultura hegemodnica da competigdo, por meio das renuncias fiscais (inciso V), da
qualificagdo da mao de obra para as atividades industriais (inciso V) e da ampliagcéo
da infraestrutura para suporte das industrias (inciso VI), sempre onerando o Poder
Publico. Destaca-se que as diretrizes dirigidas mediante uma visdo em escala
regional ou microrregional bem como a tematica sobre a politica de desenvolvimento
territorial e transporte se restringem apenas ao tratamento da concentragdo dos

fluxos e a “extrarregionalizacdo” dos fixos®'.

Diferentemente do Plano de Serra, o Plano Diretor de Vitoria (2006) considera como
objetivo geral a correlagdo dos planejamentos e execucédo das politicas publicas
entre os entes da Regido Metropolitana (inciso | do Art. 4.°). Tal objetivo ndo se
estende para além dos recantos ideoldgicos que caracterizam o Plano de Vitéria
(2006), como € o caso da articulagdo intermunicipal para o desenvolvimento das
atividades turisticas. Notamos um avanco no estabelecimento de meios de
articulagao intermunicipal no Plano Diretor de Vitéria (2006), entretanto qualquer
iniciativa nesse sentido esbarra em pelo menos dois empecilhos: 1) o da auséncia
de detalhamentos e de regulamentagdes sobre o tema, diluindo qualquer tentativa

de acgdes concretas vindas do Poder Publico Municipal, e 2) o das limitagdes do

" 0 inciso IX do Art. 14 da lei do Plano Diretor de Serra (2012) cita a expresséao “extrarregional”. Tal
expressado € comumente utilizada em inglés e menos por autores brasileiros. No contexto em que se
insere, pode significar, e assim interpretamos, todo o territério além dos limites municipais.
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Plano Diretor em relagdo aos demais municipios sobre a citada articulacéo
intermunicipal — destacadamente com o Plano de Serra (2012) —, reverberando na

falta de instrumentos que permitam a gestao associativa do territério metropolitano.

Outra caracteristica relevante que deve ser analisada € a amplitude dos anseios
municipais em intervir nos rumos do desenvolvimento econémico — que no Brasil
estd definido no ambito macrorregional. Devemos deixar claro que, devido as
limitacbes do Governo Municipal na atualidade, tais intervencbes sao de alcance
restrito. Ao poder local cabe somente deliberar pela aprovagao ou reprovagao de
empreendimentos de médio ou pequeno porte bem como seu impacto na produgao
imobiliaria.

E precisamente nessa direcdo que as forcas progressistas tém

procurado orientar o plano diretor, instrumentando-o no sentido de

fazer com que o Poder Publico capte parte da valorizagdo imobiliaria

da qual ele e a sociedade como um todo sdo os principais criadores
(VILLACA, 1999a, p. 237).

Considerando as formas como as diretrizes e os instrumentos da gestdo urbana no
Plano Diretor de Serra (2012) e de Vitéria (2006) foram tratados, chegamos a
conclusao de que a caracteristica que mais se destaca € seu carater ideoldgico, isto
€, destaca-se a disseminacdo do discurso isento de uma politica voltada aos
problemas urbanos. Os objetivos, conforme ja foi evidenciado, podem ser
categorizados, por um lado, pela incompletude de informagcbes, como na
determinacao de outros estudos ou na incorporagao de agdes da algada de outros

niveis de governo.

Paralelamente, em ambos os Planos, notamos uma clara vinculagéo ideoldgica as
intengdes corporativas. Desde as diretrizes, especialmente as do Art. 11 em Serra
(2012) e do Art. 5.° em Vitoria (2006), referentes a politica de desenvolvimento
econdmico, bem como no Zoneamento Urbanistico, percebemos que as imposi¢coes
dos setores industriais e das elites locais pairam sobre as necessidades de
mobilidade das massas populacionais, sobre a preservacao dos recursos naturais,
sobre as determinag¢des de potencial construtivo em lugares de valorizagdo, sobre

os interesses agrarios e outros problemas urbanos latentes na atualidade.



96

4.5 Ideias dentro do lugar: instrumentos urbanisticos de Vitéria e Serra
Atualmente todos os agentes “vao ao territorio”. Tal inciativa parte do entusiasmo e
da necessidade de territorializacdo das determinacgdes, caracteristicas e acodes
relacionadas as politicas publicas. Parece existir uma substituicido do Estado por
uma condensacéao das forgas sociais, politicas e ideoldgicas. Isso resulta do fato de
o territério ndo ser uma construgcdo uniforme, ao contrario, € uma construgao
conflituosa, coletiva, dindmica, transescalar e rizomatica. Nesse sentido Brandé&o

questiona:

Quais atores, agentes e sujeitos? Quais sdo seus interesses
concretos, seus instrumentos taticos e estratégicos? Atuam em que
escala espacial? As determinagdes dos fendmenos estudados se
ddo em que escala espacial? Em que escala esses fenbmenos se
manifestam (local, metropolitana, nacional)? Onde estdo os Centros
de Decisdao e Comando determinantes dos “fatos territoriais” sob
andlise? (BRANDAO, 2004b, p. 60).

Partimos da premissa de que o Plano Diretor € uma realidade. Segundo Chaui
(2004), o que se entende por real podem ser, na atualidade, fatos ou coisas
observaveis a partir de uma visdo empirista, ou um conjunto de ideias e
representacdes que dao sentido ao real. Um elemento da realidade “ndo € um dado
sensivel nem um dado intelectual, mas € um processo, um movimento temporal de
constituicdo dos seres e de suas significagbes, e esse processo depende
fundamentalmente [...] das relagdes sociais como algo produzido pelos proprios
homens” (CHAUI, 2004, p. 8). Nesse sentido, interessa-nos entender os Planos
Diretores de Vitoria (2006) e de Serra (2012) a partir de suas ideias, considerando
que os lugares que eles transformam resultam dos processos sociais que 0s

constituem.

Um desses processos sociais materializou-se na elaboragao do Estatuto da Cidade,
especialmente no “direito a cidade”, principal elemento que compde esse
documento, por meio da relativizagdo e socializagdo da propriedade individual.
Embora seja um conceito abstrato, conforme citado anteriormente, o direito a cidade
tem raizes legitimas, fruto de reivindicacbes e de movimentos sociais, embasadas
em problematicas comumente denominadas caos urbanos e demandas

socioespaciais.
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Mas as leis, tanto as do Estatuto da Cidade como as dos Planos Diretores de Vitéria
(2006) e de Serra (2012), por si sés nao garantem o direito a cidade. Entédo, para
que servem essas leis? O grande avango do Estatuto da Cidade € o reconhecimento
da cidade real, dos conflitos inerentes ao caos urbano (ainda longe de ser
eliminados) e do predominio da populagdo urbana e da desigualdade no acesso a
urbanidades. Mesmo que timidamente, o Estatuto da Cidade avanca no sentido do
direito a cidade, isto €, do “[...] direito a liberdade, a individualizagdo na socializacao,
ao habita-la e a morar. O direito a obra (a actividade participante) e o direito a
apropriagdo (bem distinto do direito a propriedade) estdo implicitos no direito a
cidade” (LEFEBVRE, 1991, p. 135, grifos do autor). Portanto, o Estatuto e os Planos
servem para a compreensao e o reconhecimento do direito a cidade, mas ndo séo
condi¢cdo para sua implementagdao e muito menos sio tidos como a ultima etapa do

processo.

Ainda com todos os avangos percebidos nos instrumentos legais, muitos setores da
cidade real carecem do direito a cidade, que serdo aqui denominados de lugares
informais, onde os processos sociais se consolidam pela informalidade. O Estatuto
da Cidade reconhece parte dessa informalidade e propde instrumentos de
formalizacao, dos quais se destacam o usucapiao, o parcelamento, a edificagcdo ou a
utilizagdo compulsérias, o IPTU progressivo, a desapropriagdo com pagamento de
titulos de divida publica e o direito de preempcdo. O Estatuto ainda prevé a
municipalizacdo de tais instrumentos, por parte do Plano Diretor, a serem
incorporados ou utilizados conforme demandas ou objetivos previamente pactuados
e articulados para intervengao urbana. Dessa forma, cada instrumento deve ser
estudado e contextualizado com rigor, sob pena de utilizagdo inadequada e de

resultados inexpressivos, ou mesmo de agravamento das problematicas urbanas.

E notéria, em Vitéria e Serra, a subutilizacdo de propriedades por questdes
especulativas, restringindo a disponibilidade de imdveis, ocasionando aumento do
valor imobiliario em determinadas regido e limitando a oferta habitacional para
populagcdes com menor poder aquisitivo. Como resultado, denota-se a exclusao
socioespacial e as invasdes em areas ambientalmente frageis, ou mesmo de risco.
O estudo sobre uso e ocupacdo do solo elaborado no ambito do COMDEVIT é

enfatico ao afirmar que “os assentamentos precarios estdo localizados
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frequentemente ao alcance dos corredores de mobilidade e em areas de fragilidade
ambiental” (ESPIRITO SANTO, 2009, p. 110).

Visando mitigar os efeitos da especulagao imobiliaria, o Estatuto da Cidade, entéo,
propde implementar o Parcelamento ou a Edificagcdo Compulsérios, um instrumento
urbanistico utilizado pelo Poder Publico Local, objetivando obrigar os proprietarios a
dar fungdo social aos imoveis que estdo situados em regides dotadas de
infraestruturas (geralmente em areas centrais). Tal medida visa ao aproveitamento
maximo do potencial de uso e construtivo do territorio, sempre de modo a beneficiar

a coletividade.

No Plano Diretor Municipal de Serra (2012), o instrumento Parcelamento, Edificagcao
ou Utilizacado Compulsérios € apresentado pela politica urbana com generalidades e
sem detalhamentos, postergando o debate acerca das diretrizes para
regulamentagdes posteriores. O Plano estende tal instrumento para todo o territorio
municipal, 0 que denuncia a pouca maturidade acerca da provisdo e previsao das
infraestruturas, bem como da realidade do adensamento e da paisagem do territorio
urbano. Diferentemente do Plano Diretor de Serra (2012), o de Vitéria (2006) limita
esse instrumento a algumas zonas urbanisticas, com maiores especificagées quanto
a abrangéncia da ferramenta, classificagdo dos iméveis, periodo de ociosidade
minima do imdvel e obrigagbes do Poder Publico e do proprietario. O Plano prevé,
ainda, sua autorregulamentagdo por Lei Municipal especifica, possibilitando
ampliacbes futuras com detalhamentos quanto a condicbes e prazos para a
aplicacao do instrumento, mas nao deixa claro se a regulamentagéo sera igualmente
aplicada em todos os imoveis ou se dependera de legislagdes especificas para cada
aplicacado. Nao foram encontradas legislagdes regulamentadoras no Plano Diretor, o
que nos autoriza a afirmar que atualmente ndo ha uso do instrumento pelo

Municipio.

De forma geral, o instrumento “Parcelamento, Edificagdo ou Ultilizagdo
Compulsorios”, em ambos os Planos Diretores, € pouco detalhado e delega as
especificidades a legislagdes futuras (necessarias a aplicacdo da ferramenta).
Futuro incerto, pois a populagdo, que deveria ser a principal beneficiaria, ndo pode
cobrar do Poder Publico (seja Executivo na Prefeitura, seja Legislativo na Camara,
seja Judiciario no Ministério Publico) a aplicagéo efetiva desse instrumento, por néo

conhecer as proporcdes alcancadas por ele no Municipio.
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Ja o IPTU Progressivo no Tempo é um instrumento complementar, a ser utilizado
associadamente e como forma de onerar os proprietarios de terrenos vagos e
voltados a especulagao. Difere, portanto, do IPTU sem progressividade, que é um
imposto anual pago ao Municipio por todos os proprietarios de imdveis urbanos,
calculado por uma aliquota aplicada sobre o valor do imével. Busca-se com o IPTU
sem progressividade apenas a “justica fiscal”’, aplicando valores diferenciados a
imoveis que contam com mais infraestrutura publica e com localizagao privilegiada.
O IPTU Progressivo no Tempo amplia a forma de atuagdo do imposto anual e
estende a “justica fiscal” para a “justica social”, ao fazer com que o valor do imposto
aumente sempre que o proprietario nao fizer cumprir a fungao social da propriedade.
Objetiva-se, com essa medida, elevar os encargos do imovel de tal forma que o
proprietario seja obrigado a dar uso a propriedade, ou ainda, vendé-la a outro que dé
a ela destinacao desejavel. Esse instrumento deve ser utilizado em conjunto com o
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios, sempre que o proprietario nao

utilizar o potencial construtivo do terreno ou estiver especulando a propriedade.

A Desapropriagdo para Fins de Reforma Urbana deve ser uma consequéncia do
IPTU Progressivo no Tempo. Por desse processo o Poder Publico poderia resgatar o
titulo de propriedade dos imdveis que nao estdo cumprindo sua fungao social e, uma
vez de posse de desses imoveis, fazer com que cumpram a citada funcio social.
Como dito, esses instrumentos sdo complementares ao Parcelamento, Edificagao ou
Uso Compulsérios e, assim, como sua aplicagdo nédo esta regulamentada, o IPTU

Progressivo no Tempo fica refém da sua inaplicabilidade.

Diversos sao os limitadores sobre a propriedade impostos pela legislagao
urbanistica, como indices, gabarito, padrées estilisticos e tipo de ocupagao, ou por
limitagbes sanitarias, como tamanho de ambientes domeésticos, comerciais e
industriais. Dessa forma, fica claro que possuir o titulo de propriedade de um terreno
nao significa que o proprietario podera ocupa-lo da forma como desejar. O
instrumento Direito de Superficie segue esse raciocinio ao desagregar a propriedade
legal do imével do direito de construir na superficie, no espago aéreo ou no subsolo
do terreno. Dessa forma, o direito de construir tem um valor em si mesmo,
independentemente do valor de propriedade. A partir dessa logica, o Estado pode

utilizar-se desse instrumento para promover Regulariza¢gdes Fundiarias e deter o
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controle do resgate ou conservagado da paisagem, revertendo a propriedade e o

usufruto de marcos referenciais e estéticos a populagao.

No Plano Diretor Urbano de Vitéria (2006), o instrumento de Regularizagdo Fundiaria
esta associado aos dos Consorcios Imobiliarios e das Operagbes Urbanas
Consorciadas e pode ser utilizado em areas particulares para fins publicos, sempre
que administrado pelo Poder Publico. Em Serra, tal instrumento avanca somente no
ambito juridico, sendo dotado de prerrogativas a favor e utilizado no favorecimento

da protecdo ou recuperagao do patriménio ambiental.

De forma geral, os Planos sdo pouco especificos e néo instituem regulamentagdes
posteriores. Mesmo com a maior amplitude desse conjunto de instrumentos, no
Plano Diretor de Serra (2012), ainda se nota necessidade de especificacbes que

permitam a aplicacao efetiva desses instrumentos pelo Poder Publico.

Conhecido como “Solo Criado”, a Outorga Onerosa do Direito de Construir € uma
concessao emitida pelo Poder Municipal para que o proprietario edifique com limites
superiores a determinacdo dos indices urbanisticos basicos. Entretanto, a
construcdo ndo deve superar o0s indices maximos estabelecidos pela
municipalidade, para ndo comprometer o suporte infraestrutural disponivel. Esse
instrumento pode pressupor uma flexibilizagdo da legislagdo e impedir o
adensamento inapropriado de determinadas areas da cidade, em confronto com os
objetivos tragados no Plano Diretor. A Outorga Onerosa podera ser utilizada nas
franjas urbanas, para desagravar os impactos do crescimento urbano em areas ja
consolidadas. Ainda é possivel otimizar a ocupacéao, evitando-se a fragmentagéo do
territério urbano e a ocupacéo irracional do solo rural, subordinando os interesses
econdmicos a fungado social da propriedade. Além disso, os recursos angariados
com esse instrumento poderao ser revertidos para a “protegao de areas de interesse
histérico, cultural ou paisagistico” (BRASIL, 2001) bem como para o controle da

especulacao do solo.

No Plano Diretor Urbano de Vitéria (2006), esse instrumento é regulamentado por
legislacdo especifica. As areas que poderao receber o excedente construtivo foram
definidas por meio de anexo do Plano Diretor. A estratégia adotada para a sua
implementagédo foi, primeiramente, definir as areas receptoras e abrir para que

particulares possam lancar propostas de intervencdo na cidade, associando a
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Outorga Onerosa as Operagdes Urbanas Consorciadas. Além disso, o Plano
direciona os recursos auferidos para outros instrumentos da politica urbana, como
regularizacdo fundiaria, reserva fundiaria e preservagdo de areas de interesse

histdrico, cultural e paisagistico, bem como para implantagdo de obras publicas.

O Plano Diretor Municipal de Serra (2012) discorre brevemente sobre a Outorga
Onerosa, prevendo regulamentagédo posterior por legislacdo especifica bem como
definicdo dos espacos onde suas diretrizes poderdo ser aplicadas. Os recursos
auferidos desse modo poderdo ser aplicados em fundos, em aquisicao de terrenos,
em melhorias da infraestrutura, entre outras alternativas. Vale ressaltar que, apesar
de o Plano dar margem a aplicagdo dos recursos nas mais variadas atividades do
setor publico, o Estatuto da Cidade é claro ao especificar para quais investimentos

eles deverao ser direcionados.

Como vimos, ambos os Planos Diretores fazem mencédo a regulamentagdo do
dispositivo urbano em leis especificas, que ainda ndo foram aprovadas. As lacunas
apontadas permitem concluir que, em ambos os municipios, atualmente ndo ha

condigbes de aplicagdo da Outorga Onerosa.

A Transferéncia do Direito de Construir permite que proprietarios de iméveis com
limitagdes urbanisticas relacionadas ao patriménio histérico, paisagistico ou
ambiental sejam compensados financeiramente com a transferéncia do direito de
construir para outra localidade na mesma municipalidade. O principal objetivo dessa
estratégia € permitir a preservagédo do patrimoénio de importancia historica, estética,
técnica ou ambiental, refletindo a urgéncia do tema da preservagéo dos elementos
da paisagem. A principal preocupagéo, no momento da aplicacéo desta ferramenta,
reside no cuidado com as areas receptoras da transferéncia, evitando-se
adensamentos superiores ao desejado. Todas as transferéncias devem ser
autorizadas pelo Poder Publico, o qual devera fazer o controle de perdas e ganhos
do potencial construtivo. Essa ferramenta, consolidada em diversas cidades e
comprovada por experiéncias de uso e com retorno satisfatorio, possibilita a
transferéncia direta ou a venda do potencial construtivo, pois é efetivada por meio de

valor de mercado do imodvel.

No Plano Diretor de Vitéria (2006), esse instrumento, que é denominado

Transferéncia do Potencial Construtivo, contém especificagbes com maiores



102

detalhes ao inferir sobre 1) a aplicabilidade; 2) as formas de regulagdo da
transferéncia; 3) as formulas para calculos dos potenciais construtivos e dos
potenciais transferiveis para os territorios receptores; 4) a aplicagdo em iméveis
tombados ou identificados como de interesse de preservacédo. Em Vitéria, o grau de
especificidade é suficiente para a aplicagao eficiente do instrumental. Ja o Plano
Diretor de Serra (2012) ndo detalha os meios para aplicagdo direta desse
instrumento, delegando atribui¢cdes a legislagado especifica. Contudo, ndo ha ainda
lei regulamentadora, o que implica a impossibilidade de sua utilizagdo. De forma
geral, o Plano de Vitéria (2006) dispde de plenas condi¢bes para aplicagdo na
preservagao ou recuperagdo da paisagem, ao contrario de Serra, que ainda

necessita enfrentar passos juridicos.

As Operagdoes Urbanas Consorciadas sao fruto da demanda por intervencdes
conjuntas e articuladas para recuperagdo ou transformacdo estrutural de areas
urbanas degradadas, previamente delimitadas pelo Plano Diretor. Em geral, essas
areas decorrem da reorganizagao direta do capital ou do esvaziamento humano em
funcao de processos de reconversao produtiva. As operagdes sao coordenadas pela
Prefeitura, tendo participacdo direta de agentes, como proprietarios, poderes
publicos, investidores privados, moradores e usuarios permanentes. Apesar da
participagdo ativa e obrigatdria da Prefeitura, os investimentos podem originar-se
dos cofres publicos e/ou privados. Ha diversos beneficios na aplicacdo desse
instrumento; o mais notorio é a participacdo dos habitantes potencialmente capazes
de controlar, de preservar ou de aprimorar a intervencdo. Porém, na pratica, as
operacdes podem suscitar investimentos publicos isentos da participacao ativa dos
citados agentes, que deveriam estar envolvidos direta e ativamente no processo; por
outro lado, ndo deveriam apenas refletir adequacdes dos Zoneamentos e indices
Urbanisticos, mas também fomentar a recuperacdo das citadas areas urbanas
degradadas. Sobretudo, essas intervengbes devem evitar a gentrificagdo dos

espacos alvos.

No Plano Diretor de Serra (2012), ha previsado de aplicagdo das Operagdes Urbanas
Consorciadas para a preservacdo do patriménio cultural e ambiental. O Plano
direciona, detalha e especifica as intervengdes de cada operagdo para legislagdes
especificas. Pode, ainda, ser utilizado para habitagdo social, regularizagao fundiaria,

equipamentos urbanos, intervencdes viarias, recuperacdo e preservagao do
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ambiente, paisagem ou cultura, implantacdo de comércio e servicos e para
recuperacao de areas degradadas. Todas as propostas devem ser apreciadas pelo
Conselho da Cidade.

O Plano Diretor Urbano de Vitdria (2006) restringe as Operac¢des Urbanas
Consorciadas em zonas urbanisticas ja delimitadas. De forma geral, € semelhante
ao disposto no Plano Diretor Municipal de Serra (2012), exceto quando prevé a
participagédo popular por meio de Consulta Publica e a integragdo com o instrumento
Transferéncia do Potencial Construtivo. Ambos os Planos acertadamente definem
que outras leis especificardo os objetivos e formas de atuagdo das operagdes a
serem executadas. Acertadamente, pois esse instrumento demanda a convergéncia
de interesses de diversos atores, que ndo podem ser mapeados previamente pela
Prefeitura. Uma lacuna identificada em ambos os Planos é a falta de previsdo de

formas para fomento as Operacdes Consorciadas.

Mesmo com todos os instrumentos de intervencdo para fins coletivos, o Poder
Publico pode ainda langcar mao de outro instrumento que permita a interferéncia
direta no processo de compra e venda de imdveis no territério municipal, que € o
Direito de Preempg¢ao. Com ele, a municipalidade pode comprar os iméveis de seu
interesse, de modo previamente definido e pactuado no Plano Diretor (ou legislagao
especifica), no momento em que a propriedade é disponibilizada para venda. O
instrumento tem vantagens indiretas, como a possibilidade de controle, pelo Poder
Publico, das atividades imobiliarias comerciais atuantes na area delimitada,
antevendo possiveis degradagdes urbanas. O Poder Publico podera ainda comprar
os imdveis progressivamente, se necessarios ao cumprimento do planejamento

urbano, antes que tenham o valor aumentado.

No Plano Diretor de Vitoria (2006), o Direito de Preempg¢ao situa os prazos e formas
de notificacdo e venda e o valor de comercializagao do imével. Entretanto, ndo prevé
detalhes nem aponta para sua regulamenta¢do. No Plano Diretor Municipal de Serra
(2012), a observancia € ainda mais sucinta, contudo amplia sua capacidade de
aplicacado ao obrigar a municipalidade a aprovar lei requlamentadora especifica. No
Brasil, o Direito de Preemp¢ao ndo € comumente utilizado nas administragdes
publicas, talvez por ser um instrumento que impde a vontade da coletividade, que

em geral vai de encontro ao interesse do capital privado. Conforme ja argumentado,
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muitas administracoes tém estreitas relagdes com o capital privado e, dessa forma,

buscam nao infligir os interesses corporativos.

O Estatuto da Cidade trouxe importantes avangos urbanisticos, sociais e
econdmicos, reflexos do crescente adensamento da populagdo nas areas urbanas e
da consequente necessidade de regras para convivio. Em geral, os Planos Diretores
dos municipios brasileiros refletem os principios definidos por legislagdes superiores.

No caso do Estatuto da Cidade, os principais sao os seguintes:

* Participagdo na gestao da cidade, por meio de associagdes representativas e
de acompanhamento e sangdes de planos, programas e projetos.

* Ordenamento do uso e ocupagao do solo, preestabelecendo e corrigindo
desequilibrios na distribuicdo espacial da populacdo e das atividades
econdmicas.

* Controle especulativo dos imoveis, evitando sua subutilizagéo.

* Articulagdo e complementaridade das atividades urbanas e rurais.

* Protecéao, preservacao e recuperacao dos elementos naturais e construidos,

sejam eles culturais, historicos, artisticos, paisagisticos ou arqueoldégicos.

Nos Planos Diretores de Vitéria (2006) e de Serra (2012), os principios sdo todos
incorporados como diretriz-mestra, porém pouco especificam quanto a sua forma de
implementacgdo. A falta de aprofundamento traz prejuizo na elaboragcéo das demais
ferramentas, por exemplo, o Zoneamento Urbanistico — ferramenta responsavel pelo
ordenamento do territério —, que € uma das principais formas de se alcancar a
implementagéo dos principios e objetivos pactuados. Esse Zoneamento Urbanistico
compartimentaliza o territério municipal, definindo formas de uso do solo para
supostamente se alcancar melhor qualidade de vida. Para o estabelecimento de
parametros que mensurem tal qualidade de vida, o Zoneamento deveria ser
orientado por um cenario futuro, previamente tragado, e redigido nos principios e nos
objetivos adotados. Em uma tendéncia recente, busca-se a distribuicdo menos
especializada e menos rigida das atividades, promovendo-se uma mistura dos usos.
Mas a adocéo desse modo de planejamento varia conforme demandas e interesses
locais. Definidas as zonas, suas caracteristicas especificas e os desejos projetados
sobre o territério, sdo estabelecidos parametros e critérios (indices Urbanisticos)

para o parcelamento, as ocupagdes € 0s usos possiveis, sempre se evitando a
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convivéncia de usos incompativeis ou inconvenientes entre as zonas e delas com a

estrutura ambiental do entorno.

Embora o Zoneamento Urbanistico seja um instrumento contido no Plano Diretor, a
histéria do planejamento urbano no Brasil deixa evidente que ha grandes diferengas
em suas trajetdrias de implementagdo. O zoneamento, por um lado, 1) existe desde
o século XIX; 2) sempre foi constituido por leis claras e objetivos bem estabelecidos,
situando claramente as atividades proibidas ou permitidas e onde podem instalar-se;
3) € autoaplicavel; 4) tem sido aplicado efetivamente. Como ideia, o Plano Diretor
surgiu por volta de 1930, conforme vimos anteriormente, e passou a ser lei

recentemente, embora sem possibilidade de ser autoaplicavel.

O zoneamento tem sido constituido por leis que inequivocamente
tém sido formuladas para serem cumpridas, pois correspondem a
interesses claros da classe dominante. O plano diretor, ao contrario,
tem sido, com enorme freqiiéncia, pleno de retérica, principios
gerais, diretrizes, objetivos ndo auto-aplicaveis e de boas intengdes.
O interesse da classe dominante nos planos diretores existe, porém,
ao contrario do zoneamento, ndo é nada claro. O zoneamento tem
sido eminentemente empirico e surgiu no final do século XIX, tanto
no Rio como em Sao Paulo, desvinculado de qualquer teoria e
destinado a atender a necessidades claras e objetivas da classe
dominante no tocante as partes de nossas cidades que eram de seu
interesse, a saber: o centro principal e seus bairros residenciais
(VILLACA, S/D, p. 2).

O uso do Zoneamento em Vitéria e Serra tem-se mostrado parcialmente efetivo,
devido ao fato de 1) existir ha varias décadas, sendo portanto um instrumento
consolidado no dia a dia juridico e técnico dos municipios; 2) tratar-se de um dos
poucos instrumentos especificos e autoaplicaveis constantes nos Planos Diretores
de Vitéria (2006) e Serra (2012); 3) converter-se num instrumento versatil, quando
devidamente implementado, capaz de adaptar-se a variadas formas e tipos de
contextos culturais e de atender as necessidades microrregionais; 4) permitir uma
compreensao da cidade desde um ponto de vista espacial/territorial, ponto de vista

aqui defendido como adequado a implementacao de politicas urbanas.

O Zoneamento Urbanistico foi aprimorado por meio de processos histéricos e
empiricos, o que lhe garante certa legitimidade. Mas n&o podemos deixar de
observar que essa legitimidade € ideoldgica e presta para atender aos interesses
das classes dominantes. Essa apropriacdo do Zoneamento tanto de Vitéria quanto

de Serra vem gerando consequéncias das quais discordamos. Por exemplo: 1) apos
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sua fase de apropriacdo como instrumento de intervengdo modernista, tornou-se
relativamente rigido e tem provocado espagos homogeneizados e segregadores,
bem com o achatamento das multiplas territorialidades urbanas; 2) tem sido
fortemente influenciado pelo mercado imobiliario, que se utiliza desse instrumento
como meio de especulagéo e valorizagado dos imdveis; 3) ndo tem provocado aquilo
que esta sendo definido, entre o Plano e a populacdo envolvida, isto €, ainda é
instrumento tecnocratico; e, na maiorias das vezes, 4) ndo problematiza usos
incompativeis ou inconvenientes em varias zonas situadas fora dos limites

geopoliticos.

4.6 Lugar fora das ideias: a mobilidade, o uso do solo e a moradia

Podemos falar de dois tipos de lugares fora das ideias no &mbito do Plano Diretor: 1)
o dos assentamentos residenciais e/ou produtivos invisiveis aos olhos dos
planejadores e 2) o dos lugares que sdo reconhecidos, mas estéo insuficientemente
regulados e regulamentados no Plano. Esses dois tipos surgiram em Vitéria e Serra,
principalmente a partir do golpe militar e apés a concretizagdo dos complexos
minero-siderurgicos, industriais e portuarios, denominados Grandes Projetos, que

refundaram a economia capixaba.

O primeiro tipo, ndo reconhecido pelo planejamento oficial, pode ser encontrado em
situagdes diversas, principalmente em Serra. Consideramos como assentamentos

do tipo 1 as seguintes situagdes:

* Assentamentos residenciais, localizados fora do perimetro urbano, com
caracteristicas rurais, parcialmente urbanizados (com pelo menos dois dos
seguintes quesitos nas imedia¢des: pavimentacao, iluminagao publica, energia
domiciliar, agua, coleta de lixo, coleta de esgoto, escola, posto de saude ou
espacgos publicos de lazer e 6cio); caracterizam-se por estarem afastados,

longe do zoneamento urbanistico vigente.

* |nstalagdes industriais, logisticas ou extrativistas, localizadas pontualmente ao
longo dos corredores viarios e proximas a zonas urbanisticas do tipo especial
(leia-se industrial) ou de dinamizagdo (onde se fomenta a industrializagcdo); no

caso das atividades extrativistas, estao localizadas longe do perimetro urbano.



107

* Unidades residenciais unifamiliares de alto padréo, localizadas principalmente
nas proximidades da orla maritima, com infraestrutura completa e lotes com

area acima de 500 mZ.

* Lotes de aproximadamente 200 m?, onde prevalecem ocupacdes residenciais,
localizados nas areas de expanséo dos parcelamentos existentes e nas franjas

urbanas.

* Ocupacgdes mistas (residenciais, comerciais, industriais ou institucionais) em
areas de preservacdo ambiental, em lotes que variam entre 50m? e 2.000 m?
ou mais; estdo localizadas nas mais variadas localidades de Vitéria e Serra,
notadamente ao redor do macigo central da ilha de Vitéria e nas bordas dos
fundos de vale de Serra; as ocupagdes mistas sdo geralmente precarias e as
ocupacgdes industriais e institucionais ndo obedecem a uma regularidade de

padrao construtivo e de conservagao.

Para atingir os objetivos deste trabalho, ndo nos interessa quantificar esses lugares;
interessa-nos entender as estruturas por detras desse fendmeno e os resultados que
os lugares fora das ideias provocam em Vitoria e Serra. Logo, ao avaliarmos o
processo de (re)configuragdo metropolitana, notamos que o surgimento desses
lugares coincide com o crescimento urbano e, conforme afirma Duarte (2008, p.
157), fez surgir “[...] novos problemas provenientes da falta de infraestrutura e de
servicos basicos nos loteamentos, aumentando o distanciamento dos lotes em

relagao aos principais centros comerciais”.

Podem-se apontar pelo menos dois fenbmenos que deram origem a esse
crescimento precario: um econdmico e outro politico. Quanto ao aspecto econémico,
a expansao dos assentamentos subnormais resultou dos processos de
industrializacdo e da vinda da populagdo para a cidade em razado da crescente
demanda de méao de obra. Além do fenébmeno da industrializagdo, apontam-se ainda
os interesses imobiliarios, que se apropriaram dos lugares privilegiados, afastando
cada vez mais os assentamentos para a periferia desurbanizada. Quanto ao aspecto
politico, € importante lembrar a incapacidade historica do Estado de promover uma
politica habitacional que envolva pelo menos as questées da moradia, da mobilidade
e do uso do solo, de modo a atender eficientemente aqueles que de fato necessitam.

Por exemplo, quanto a politica habitacional do BNH, “verifica-se que 70,84% das
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unidades financiadas no Estado do Espirito Santo pelo Sistema beneficiou estratos
com melhor condicdo de renda e apenas 29,17% as classes de menor poder
aquisitivo” (INSTITUTO JONES DOS SANTOS NEVES, 1986, p. 14). Embora se
percebam avancos, a ineficiéncia das politicas publicas no quesito habitacional

atualmente niao é muito diferente.

O segundo tipo de lugares fora das ideias — aqueles insuficientemente regulados ou
regulamentados (problema que passaremos a chamar simplesmente de
desregulagdo) — é reflexo de um processo mais amplo que compreende 1) a
desmontagem dos aparatos institucionais, em todas as escalas de governo e
principalmente no ambito municipal; 2) o esvaziamento das fun¢des e da identidade
das agéncias e orgaos que tratam do tema territorial e regional; 3) a implementacéo
de artificios que submetam o territério as légicas e dindmicas da expansdo do
capitalismo periférico; 4) a degradagdo e empobrecimento da atuagdo da Esfera
Estatal no provimento das necessidades publicas; 5) o enfraquecimento do debate

politico, comprometendo a participacéo popular efetiva.

Em geral, os lugares desregulados sdo ocupagdes que deveriam ser destinadas ao
interesse coletivo. A maioria deles foi delimitada pelo Plano Diretor de Vitoria (2006)
e de Serra (2012) como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). O objetivo das
ZEIS é delimitar lugares que, devido as suas caracteristicas precarias ou de
ocupacéo irregular, exigem tratamento urbanistico diferenciado. Essas zonas podem

ser classificadas segundo sua destinagéo e reunidas em trés grupos:

* Lugares de propriedade publica ou particular, ocupados por assentamentos
com infraestruturas e servigos precarios ou em areas de risco; com origem na
sobreposicao, por um lado, da rapida urbanizacdo e do crescimento do
poderio dos agentes imobiliarios, e, por outro lado, da debilidade do controle
publico; estdo localizados pelo territério de ambos os municipios, sobretudo
nas proximidades ou no interior das areas de preservagao ambiental, nas
bordas da mancha urbana, nos afloramentos rochosos e nas areas com

topografia acidentada.

* Lugares de propriedade publica ou particular, com infraestrutura e servigos
parcialmente precarios do ponto de vista urbanistico; comumente sdo areas

que foram alvo de investimentos do Estado para requalificagcdo urbana; em
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Vitdria, estdo localizados sobretudo na baia noroeste, e, em Serra, ao longo
da BR101.

» Areas vazias ou lugares subutilizados, dotados parcialmente de infraestrutura
e adequados a implantacdo de equipamentos ou parcelamentos para
interesse social; tém origem na dispersdo e espraiamento da ocupagao
urbana; devem ser alvo de ocupagao compulsoria; estao localizados de forma

contigua a outros lugares dessa classificagao.

Esses grupos devem ser analisados sob um duplo ponto de vista. Primeiramente,
segundo afirma Holanda (2013), € consenso que a diversificacdo de atividades n&o
conflitantes retorna inUmeras vantagens, tais como a ampliagdo da socializagéo
entre diferentes grupos humanos, a possibilidade de projetar uma cidade de rostos
(com edificagbes voltadas para a cidade), a pluralizagdo das classes sociais e
outras. A forma aberta como as ZEIS foram instituidas nos Planos Diretores de
Vitéria (2006) e de Serra (2012) possibilita uma diversidade de tipologias urbanas e
arquitetonicas, corroborando o consenso citado. Contudo, em ambos os municipios,
assim como na maioria dos municipios brasileiros, os critérios urbanisticos de
intervencdo em ZEIS ndo s&o especificados diretamente no Plano Diretor. No caso
de Vitoria, alguns projetos de intervencdo urbana estabeleceram previamente um
“‘Plano de Desenvolvimento Local Integrado” que, entre outras definigdes, criou
regras urbanisticas orientadoras para as praticas da intervengédo. Ja& em Serra, os
projetos de intervencédo urbana em ZEIS carecem de clareza e integracdo. Nesse
municipio, podem ser observados projetos de regularizagdo da propriedade
fundiaria, de instalacéo de redes de infraestrutura, de aplicagdo de alguns principios
urbanisticos diversos, sem, no entanto, estarem articulados a um projeto com
objetivos efetivos. Ao falhar nas especificagbes das intervengbes nas ZEIS, os
Planos Diretores delegam as incertas politicas habitacionais e a instabilidade
politico-partidaria dos municipios o dever de planejar ag¢des urbanisticas, que

competem ao Plano.

Quanto aos modos de planejamento da mobilidade em Vitéria e Serra, ndo podemos
afirmar que sejam precarios, pois 0s municipios demonstram relativa organizagéo
espacial. Porém, o planejamento da mobilidade esta orientado para as necessidades

de poucas parcelas da populacdo e dos complexos industriais instalados. Quanto
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aos transportes publicos, historicamente vém sendo privilegiados os meios
individuais, notadamente os rodoviaristas. Essa problematica deve ser interpretada
de forma transescalar. No ambito intermunicipal, o automdvel continua sendo a
principal forma de circulagdo. O uso de outros meios de transporte € restrito. Por
outro lado, no ambito interestadual, diversas areas urbanizadas de Vitoria e de Serra
sdo rota de transporte logistico. Por esse motivo e devido a restricdo nacional ao
modelo rodoviario, os municipios sado providos de infraestrutura voltada quase que
exclusivamente para esse modelo. Os resultados sdo: 1) adogcdo do modal
rodoviario como primeira alternativa; 2) infraestrutura viaria e de transporte
priorizando as necessidades do automoével; 3) falhas na mobilidade em todas as
escalas; 4) malha viaria pouco estruturada; 5) sistemas de transporte publico que
nao atendem as demandas de deslocamento; 6) forga centripeta que concentra a
infraestrutura viaria nos polos econdmicos, retroportuarios e em polaridades
comerciais (como Laranjeiras, Carapina, Goiabeiras, Praia do Canto e Centro de
Vitéria); 7) insuficientes conexdes entre os municipios, devido principalmente as
areas de preservacdo ambiental e aos complexos industriais localizados nos pontos
de contato entre Vitdria e Serra (ESPIRITO SANTO, 2009).

No enfrentamento do quadro problematico do uso do solo, da moradia e da
mobilidade apresentado anteriormente, os programas habitacionais implementados
pelo setor publico e privado (desde o BNH até programas recentes) nao
compensaram as crescentes demandas por habitagcdo e, ainda, acentuaram a
degradacdo dos assentamentos humanos. Conforme o Ministério das Cidades
(2004), a “divida social acumulada no Brasil em relagdo a caréncia habitacional
impressiona. S0 mais de sete milhdes de familias que precisam de moradias

novas, além de 10 milhées de domicilios com problemas de infra-estrutura basica”.

Atualmente, para enfrentamento desse quadro, no ambito dos Planos Diretores de
Vitoria (2006) e de Serra (2012), estdo previstos trés instrumentos diretamente
relacionados com a problematica habitacional: 1) as ZEIS; 2) o usucapidao especial

individual ou coletivo; 3) o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV).

O usucapiao é um relevante instrumento para a implementagcéo e regularizagéo
fundiaria, que implica um processo de intervengao do Estado nos aspectos juridicos
(legalizagao da posse), fisicos (melhorias urbanas) e sociais (direito a cidadania), e

que corrobora o direito a moradia, previsto pela Constituicdo Federal. Mas ha
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limitagdes estruturais, pois, no Estatuto da Cidade, tais instrumentos restringem-se a
dialogar com o Poder Judiciario, ignorando a interface fisica e social do processo de
regularizacado fundiaria. Dessa forma, fica a cargo do Poder Publico Municipal a
adogao de medidas para implementagdo de modo a incorporar outras interfaces (o
que ndo aconteceu no caso dos Planos Diretores estudados, como veremos mais

adiante).

Ja as ZEIS deveriam contemplar melhoria das condi¢gdes urbanas e regularizagéo
fundiaria. A principal forma de manifestagdo das ZEIS nos Planos Diretores de
Vitoria (2006) e de Serra (2012) é por meio da delimitacdo do Zoneamento
Urbanistico municipal, que reserva parte do territorio e propde condicdes diferenciais
e especificas para esse recorte socioespacial. O objetivo € sempre a incorporagéo
das ZEIS na estrutura urbana da cidade formal. Dessa forma, n&o deveria restringir-

se a contencao do espraiamento do modo de ocupagao considerado anarquico.

Com a legislagdo do usucapido e a ampliacdo das estratégias das ZEIS é possivel
inserir os lugares fora das ideias no ideario do direito a cidade, por meio da
instalacdo de infraestruturas publicas adequadas, da reformulagdo dos modos de
ocupacéao, da melhoria das moradias e dos conjuntos arquiteténicos, de um aumento
da oferta de terras urbanizadas para novos planos habitacionais e,
consequentemente, para diminuicdo de ocupagdes inapropriadas. Mas esses
instrumentos devem ser aplicados com atencdo, na tentativa de impedir os
processos de gentrificacdo. Conforme Maricato (2001), ndo adiantaria conceder o
titulo de posse aos cidadaos de baixa renda, pois, no Brasil, o problema habitacional
atinge inclusive a classe média. Portanto, a politica habitacional deve estender-se a
todos aqueles que necessitam da terra regularizada, caso contrario, os que detém

maior renda fatalmente se apropriarao do terreno regularizado dos de baixa renda.

O Plano Diretor de Vitdria (2006) legitima o usucapidao como instrumento da politica
de regularizagao fundiaria, contudo ndo avanga muito nesse aspecto. O usucapiao
consta no Plano exclusivamente por mengao. Ja no Plano Diretor de Serra (2012), o
instrumento ndo € mencionado nem figura em outra legislagdo municipal. Percebe-
se, portanto, que se trata de um instrumento pouco regulamentado nos municipios
estudados, o que acarreta a impossibilidade de sua utilizagao por parte das politicas

publicas.
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Os municipios ainda dispdem de outros instrumentos de controle e gestéo
urbanisticos, como o EIV, que visa prever os impactos ambientais urbanos causados
por influéncia de determinados empreendimentos sobre aspectos tais como uso
incompativel ou inconveniente; valorizacdo especulativa; interferéncia no sistema
viario e no trafego; efeitos sobre a ventilacdo e a insolag&o; poluigdo sonora, visual,
atmosférica e hidrica; geracdo de vibragbes e residuos solidos; incremento da
demanda por equipamentos comunitarios e por servicos publicos, e interferéncias na
paisagem. Devem ser apontados aspectos positivos e negativos da implantagdo do
investimento, relacionando medidas mitigadoras, compensatérias e
potencializadoras. O Estudo é financiado pelo empreendedor e regularizado no
momento da aprovacdo do empreendimento nos 6rgaos publicos competentes. No
Plano Diretor Municipal de Serra (2012), o EIV esta correlacionado a Comissao
Avaliadora do Estudo e define os empreendimentos geradores de impactos como
aqueles passiveis de aplicacdo do instrumento. O EIV, nesse Plano Diretor, traz
poucas referéncias sobre elementos a serem considerados no momento de sua
elaboracdo. Ja no Plano Diretor Urbano de Vitéria (2006), o EIV contém diversos

itens de recomendacgdes sobre elementos de analise.

Até aqui processamos uma analise e avaliacdo dos Planos Diretores de Vitéria
(2006) e de Serra (2012), apontando como esses instrumentos contribuem para a
disseminagdo do discurso desenvolvimentista, para gerar confusdo sobre as
politicas urbanas. Mesmo apds anos de implantacdo, ainda permanecem
estatutarios, abstratos e apenas como intengbes n&do condizentes com as questdes

territoriais.

Na proxima secédo, falaremos de taticas de microrregionalizagdo para articulagao
microrregional e da possibilidade de inserir essa tematica nos Planos Diretores de

Vitéria e de Serra, a fim de reverter parcialmente esses apontamentos.
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5 TATICAS METODOLOGICAS PARA POLITICAS REGIONAIS

O perimetro urbano, aqui entendido como a delimitagdo geografica definida por meio
de lei municipal, € objeto de constantes revisdes devido aos constantes processos
de expansao urbana. Em tese, a extensao territorial do perimetro seria ilimitada e
flexivel; contudo, ha restricbes para a ampliacdo do perimetro urbano devido as
imposi¢des dos limites geopoliticos. Mas as cidades ndo se restringem aos limites
administrativos, quase sempre abstratos e meramente politicos; elas podem ir além,
ocupando todo o territério municipal ou crescendo para diferentes direcbes até
alcancar o perimetro de outras cidades conurbadas. O processo pelo qual duas ou
mais cidades se encontram e progressivamente se confundem (institucional, fisica,
social e economicamente) denomina-se conurbagdo. Mas ha algumas
peculiaridades que estdo na contramdo desse processo: 1) o perimetro urbano
oficial, definido por lei municipal, ndo delimita satisfatoriamente os municipios ou seu
processo de urbanizagao; 2) a conurbagao fisica das cidades ndo € a unica forma de
articulagdo e influéncia entre cidades; 3) os limites municipais sao politico-
ideoldgicos e motivo de conflitos e de competigdo entre os governos (NUNES et al.,
2014).

No Brasil, até o século XX, a maioria dos perimetros urbanos nao ultrapassava os
limites municipais e vice-versa. Desde entdo, muitos perimetros urbanos ou sua area
de influéncia direta ultrapassaram o municipio de origem. Devido a essas
transformacdes de cunho morfolégico e politico, os limites geopoliticos municipais
tém-se revelado uma forma inadequada de delimitacdo dos processos urbanos
(VILLACA, 1997). Paralelamente, desde a Constituicdo de 1969, estabeleceu-se no
Brasil a expressédo “regido metropolitana”. Apesar de a Constituigdo inaugurar no
corpo legal do Pais um conceito relevante para a realidade dos municipios, essa
expressao nao logrou reflexo efetivo nas formas de gestédo regional. Desde aqueles
anos, passando pela Constituicio de 1988 até a atualidade, as regides
metropolitanas foram objeto de uma tentativa de diferenciagdo de carater ilusorio,
conforme afirmado por Villaga:

[...] criou-se no Brasil a ilusdo de que a instituichdo de regides

metropolitanas ou aglomeragdes urbanas traria, por si sO, alguma
vantagem ou “status” os municipios delas integrantes. Nao ha, em
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nossa legislagdo, nada nesse sentido. Nem na federal nem nas dos
estados (pelo menos dentre os principais) (VILLACA, 1997, p. 3).

A partir das situagdes até aqui apontadas, inferimos que € no territorio das regides
metropolitanas que a articulagdo intermunicipal se torna uma condigao urgente para
a gestdo das politicas publicas, uma vez que, nesse territério, se asseveram as
demandas pela coordenacio e cooperacgao para atendimento de servigos sociais e
execucdo de obras de grande porte. E nele, também, que se concentram os
problemas ambientais e a necessidade de recuperagdo ou conservagcdo dos
elementos naturais. A reducdo de conflitos urbanos metropolitanos torna-se urgente
apos se constatar que o processo de metropolizagdo hoje envolve grande parte da
populacao brasileira e diversos municipios. Contudo, ainda assim os profissionais e
os gestores envolvidos nesse processo nao ultrapassam o limiar da retorica
(SALANDIA, 2011, p. 2).

Portanto, a articulagdo regional é indispensavel em regides metropolitanas para
enfrentamento da competicdo e das divergéncias entre unidades federativas,
decorrentes dos efeitos da mundializacdo, dos interesses corporativos, da
conurbacgao, da concentracao locacional de riquezas e da exclusdo de determinados
territorios. Esse conjunto de fatores se sobrepde as delimitagdes geopoliticas, que
demandam solugdes por meio da articulagdo regional. Além disso, o planejamento
regional é igualmente importante para os governos das cidades de médio e pequeno
porte, para as quais a integracdo regional intra e intermunicipal se mostra como
estratégia para responder aos desafios da politica urbana em prol das interagdes

socioambientais.

Algumas experiéncias recentes colocaram em duvida a eficacia dos atuais modelos
de planejamento. Isso se deve, em grande medida, a incapacidade dos agentes
promotores em compreender as complexidades, transversalidades e transformacgdes
crescentes dos territérios. Tal condigao evidencia o quanto é obsoleta a manutencao
da base legal e instrumental de planejamento e gestao territorial vigente, marcada
pela insuficiéncia de procedimentos adequados que permitam as articulacbes e
interacdes entre todos os envolvidos na produgao e utilizagdo do espaco citadino.
Os Planos Diretores, por exemplo, cuja importancia foi reafirmada pelo Estatuto da

Cidade para o ordenamento das relagdes sociais sobre o territdério, ainda séo
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elaborados e efetivados por meio de uma visdo reducionista, com claros enfoques

fisico-territoriais.

A fim de reverter esse complexo quadro de problematicas até aqui apontado, nesta
secado defendemos o envolvimento dos varios agentes e atores na produgédo do
territdério na ocasido da elaboragao, revisao e implementagao dos Planos Diretores.
Desse modo, cabe-nos garantir a integracéo transversal do planejamento urbano,
em consonancia com os constantes processos de regulagdo, transformagédo e
readaptacdo das dinédmicas locais. Nesta sec¢do, pretendemos ainda discutir e
evidenciar a importancia da articulagdo entre territoérios como instancia necessaria
aos Planos Diretores. O principal objetivo é elaborar uma agenda para estudos
dedicados ao planejamento territorial; indicar caminhos que possibilitem dirimir uma
visdo restrita do espago geografico municipal e das velhas praticas socialmente
excludentes em prol de desdobramentos sociais, ambientais, politicos,
administrativos e econémicos mais adequados a escala microrregional; detalhar a
estrutura do Plano Diretor Alternativo e esbocar o que seria um Plano Diretor

Alternativo para Vitéria e Serra.

5.1 O que é um territério microrregional?

Uma concepgao atualizada dos fendémenos territoriais em ambito regional deve
assumir uma abordagem micro, assim como defendido ao longo desta pesquisa,
embora ndo possamos deixar de confronta-la com uma abordagem macro. Esse

confronto se justifica por duas relevantes questdes.

Primeiramente, as tendéncias politicas e econdmicas macro (em escala mundial)
tém provocado transformagdes geopoliticas em varias partes do mundo, em especial
no Brasil, tais como 1) a estruturacdo de um quase-Estado transnacional no qual,
sempre que exigido por forgas internacionais, se compromete a igualizar politicas de
livre comércio, de direitos humanos, de ajuda externa, entre outros, e 2) a promogao
de territorios subnacionais (como regides, metrépoles e megacidades), os quais
passam a atuar internacionalmente e com relativa independéncia, com o objetivo de
alcangar mercados, capitais, tecnologias e visibilidade. Tais caracteristicas, desde
uma perspectiva macro, fazem com que o Estado seja atravessado por centralizagao
politica e para descentralizagcdo econbmica, visando a competitividade nos

mercados globais. Do ponto de vista dos estudos sobre a globalizagdo, ndo ha
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incoeréncia nesse fenbmeno, ao contrario, o reconhecimento das potencialidades de
cada parte do territério nacional faz surgir novas oportunidades e vantagens
competitivas e, para isso, o conceito de Estado precisa ser ressemantizado

constante e covenientemente.

Em segundo lugar, desde uma perspectiva micro, € notério que o individuo se
realiza dentro de um territorio (de)limitado e depende do comportamento do entorno
em que vive (BOISIER, 1996, p. 157). Dessa forma, enquanto a perspectiva macro é
adequada para compreensao e atuacdo no cenario econémico, a perspectiva micro
€ mais adequada como lente de compreensdo analitica do cenario politico-
administrativo. Na atualidade, ha uma redistribuicdo da autoridade legal, vinda dos
poderes centrais, para valorizacdo dos poderes locais responsaveis pelo
planejamento e gestdo das fung¢des publicas. Desde a Constituicdo de 1988, esse
processo vem sendo efetivado cada vez mais por meio da revalorizacdo do
municipio e mediante a transferéncia para o local da responsabilidade no
atendimento das demandas sociais, na alocacido de recursos financeiros e
institucionais, bem como na consagragado do local como l6cus para tomada de
decisdo e como instancia adequada para o ato de planejar e executar politicas
publicas. Contudo, devemos atentar para dois movimentos indesejaveis
relacionados a apropriagao indevida do poder para reforgar antigas praticas politicas
(como o clientelismo, o coronelismo e o que a direita chama hoje de populismo),
bem como a superestima da capacidade de determinados locais em superar tais

praticas.

Esclarecida a problematica das escalas macro e micro, avancemos para elucidar o
que é um territério microrregional. Antes disso, faz-se necessario esclarecer o que
nao é o microrregional. Esperamos que dessa forma seja possivel desencobrir as
multiplas abordagens acerca do conceito e assim aproximar-nos mais das questdes

territoriais para as quais estamos direcionando o tema.

Primeiramente, o territério microrregional ndo se refere aos limites geopoliticos.
Nesse sentido, os limites microrregionais ndo sao os limites municipais. Os limites
municipais n&do coincidem com o territério microrregional devido as suas
caracteristicas politicas, baseadas principalmente na capacidade institucional dos
municipios, nas articulagdes politico-partidarias, no histérico de formacéao local e nos

interesses glocais. As delimitagbes geopoliticas tém um duplo efeito sobre o
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territério, pois, por um lado, ha um efeito de diferenciagdo compulséria®, isto &,
mesmo que localidades sejam relativamente homogéneas, elas podem ser alvo de
delimitagdes arbitrarias e de politicas publicas desconexas. O efeito compulsério
segrega e cria, ao longo do tempo, diferencia¢cdes territoriais e pode criar
microrregides por meio de forga violenta. Por outro lado, pode haver um igualamento
impositivo, pelo qual microrregides originalmente distintas s&o alvo de politicas
publicas que desconsideram suas diferencas estruturais. O resultado desse
igualamento politico implica a homogeneizagao do territorio, destituindo o sentido de
lugar e reduzindo ao minimo as relagdes de identificagdo e pertenga entre os
habitantes e o habitat (ESTEVES JUNIOR; NUNES; PASSOS, 2014b).

Defendemos, aqui, que as politicas publicas de promog¢do do desenvolvimento
social, econdbmico e ambiental extrapolem as delimitagcbes geopoliticas, a
diferenciagdo compulséria e o igualamento impositivo; que a organizagao territorial,
sob a forma de articulagdo regional, ndo transcenda os valores culturais das
microrregides, evitando-se os efeitos dos atuais modelos de produgao do territorio
cada vez mais indiferentes as preexisténcias dos contextos enddgenos e pendentes
das redes de servicos e de fluxos exdgenos (ILGENDRITZ, 2012). Esse tipo de
abordagem demanda instrumentos de planejamento e gestdo orientados tanto a
microrregionalizagdo do territorio quanto ao atendimento das demandas locais,
relacionadas a quesitos, como mobilidade e acessibilidade urbanas, seguranca,
deficit habitacional, educag¢ao, saude, saneamento basico, acesso as atividades
econbmicas e profissionais, boa distribuicdo de renda e outros. Esses quesitos,
segundo Arrais (2008), a margem de um controle eficiente, cristalizam-se nas

realidades urbanas em nivel regional.

Mas a delimitagcdo microrregional ndo € a unica caracteristica fundamental as
microrregides. E necessaria ainda uma articulagdo microrregional, por meio da qual
haja interagdes simétricas e nao hierarquizadas entre os territérios. Essa articulagao
deve nortear as intervengdes do Estado, para atender aos territorios carentes de
suporte, e ndo somente aos que ja estdo devidamente aparelhados. A articulagéo
microrregional deve evitar o aprofundamento dos efeitos dos polos gravitacionais

nos territorios periféricos, os quais, segundo Wiltgen (1991), acabam por ampliar as

% Os termos “diferenciagdo compulséria” e “igualamento impositivo” sdo elaboragdo nossa. Suas
definicdes séo fruto de conclusbes diretas da pesquisa, ndo havendo assim referéncia bibliografica
que os fundamente.
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desigualdades regionais, desequilibrando o crescimento por meio de estagnagéao ou
de conturbagbes. As implicagdes da estagnagdo ou da expansdo podem ser
positivas ou negativas para os processos socioecondmicos que sustentam a
articulagdo microrregional, tais como complementaridade de fungbes, ma
distribuicao e destinacdo de investimentos e de oportunidades de trabalho e renda
entre localidades dispares, mobilidade de mao de obra especializada, concorréncia

perversa contrapondo estagnacao versus desenvolvimento.

Nesse sentido, assim como Maricato (2000), ndo entendemos o microrregional como
“ator politico”, isto é, como um personagem que estd acima dos conflitos.
Rejeitamos, portanto, as imagens de tipos de cidades, comumente adotados na
literatura especializada, que estratificam a urbe por meio de tipologias, padrdes,
sintaxes e morfologias. “O ambiente construido ndo existe independentemente das
relagdes sociais e essas imagens [estratificadas] cumprem uma fungéo ideoldgica de
abafar o conflito” (MARICATO, 2000, p. 171). Defendemos a adogao de solugdes ao
planejamento urbano que desloque o protagonismo das cidades para os moradores.
Afinal, os beneficios e os sacrificios referem-se aos moradores, € ndo a forma da

cidade.

Um cenario coesivo exige mediagdes arquitetadas pelos agentes da administragcao
publica visando ao controle dos fatores relacionados as desigualdades e
discrepancias. Mas apenas as agdes dos agentes da administragdo publica ndo séo
suficientes. E evidente que é impossivel reverter o quadro das assimetrias de poder
e do desenvolvimento sem reversao dos rumos das relagcdes sociais. Entdo é no
sentido de estabelecer novos paradigmas sociais que devemos caminhar. Um novo
paradigma no ambito microrregional sé faz sentido por meio da luta conjunta entre
uma nova sociedade e um Estado local comprometido com politicas de producao e
apropriagao do espaco. Tais politicas devem evitar a reproducéo das desigualdades
e as contradicbes sociais bem como se aproximar da justica social, do
reconhecimento dos direitos da natureza e da consolidacdo de um sistema

econdmico baseado na igualdade social.
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5.2 Experiéncias e teorias recorrentes para articulagao regional

[...] “capital social”’, redes, “economia solidaria e
popular’; o abuso na detecgdo de toda sorte de
“empreendedorismos”, voluntariados, talentos
pessoais/coletivos, microiniciativas, “comunidades
solidarias”; a crenca em que os formatos
institucionais ideais para a promocado do
desenvolvimento necessariamente passam por
parcerias “publico-privadas”, baseadas no poder
de “governanca” das cooperativas, agéncias,
consorcios, comités, etc. criaram uma cortina de
fumacga nas abordagens do tema. — Carlos Anténio
Brandéao

Diversas foram as teorias e experiéncias que buscaram inserir e compreender os
meios de cooperagdo em ambito regional. Dentre elas, destacamos, para analise, as
redes de producdo global, as parcerias publico-privadas, os consorcios publicos, o
federalismo cooperativo, os arranjos produtivos locais, a estratégia negocial
socioambiental do Banco do Brasil (BB) e a teoria do desenvolvimento desigual e

combinado.

Sem duvida, a teoria que mais se destaca é a da Rede de Produgéo Globais (RPG).
Podemos apontar também as teorias de cadeias de adigao de valor, de filiere e de
cadeias globais de commodities. Henderson et al. (2011) apontam algumas das
caracteristicas da RPG: 1) ndo sdo especificas do territorio, elas atravessam
fronteiras e criam descontinuidades territoriais; “isto, naturalmente, tem diversas
implicagbes para o desenvolvimento, especialmente em termos da distribuicdo do
poder e da criagédo e captura de valor” (HENDERSON et al., 2011, p. 155); 2) a RPG
atribui um grau relativo de autonomia as firmas nacionais, aos governos e a outros
atores econbmicos, cujas agdes tém potencialmente implica¢des significativas para
os resultados finais; 3) as estruturas insumo-produto dentro das redes tém uma
importancia central, até porque sédo elas que constituem os lugares onde o valor é
criado e onde as variagdes nas condi¢cdes de trabalho sdo produzidas; 4) na RPG
estdo combinadas as redes “dirigidas por produtores” e as “dirigidas por
compradores”; 5) sdo relevantes as aliangas tecnoldgicas e os acordos de
licenciamento, por terem implicagdes significativas para o desenvolvimento e a
manutengdo das conexdes da rede; 6) sdo multiescalares, compreendendo desde o
plano local e regional (nacional e global). Essa teoria € ampla e rica, ndo cabendo

aqui detalha-la. Restringimo-nos a elucidar as principais contribuicbes desse modelo
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analitico para esta pesquisa, que sdo, sem duvida, as nogdes de Poder e de

Enraizamento.

A nocdo de poder refere-se a fonte e a forma como é exercido dentro das RPGs.
Pode ser de forma corporativa, isto €, sob a influéncia da firma lider para decisoes e
alocagao de recursos, via de regra para seus proprios interesses. A firma lider
raramente tem o monopdlio do poder corporativo, pois ele € distribuido
assimetricamente, podendo ser exercido por meio de instituicbes, como Estado,
agéncias interestaduais internacionais, Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco
Mundial, Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), agéncias da Organizagdo das
Nacdes Unidas (ONU) e agéncias de classificagdo de crédito, ou coletivamente, por
meio de agbes de agentes coletivos (sindicatos, associagdes patronais e
organizagbes) que promovem determinado interesse econdmico e procuram

influenciar companhias em localidades especificas das RPGs.

Outro elemento que caracteriza as RPGs € o enraizamento, isto é, os arranjos
sociais e espaciais de forga local. Empresas surgem e sao influenciadas pelos
tecidos institucionais e pelos contextos sociais e culturais particulares do
capitalismo. Territorialmente, a Rede estabelece ancoragem das diversas firmas no
nivel local. As RPGs nédo se limitam a lugares particulares; podem absorver
atividades econémicas e dindmicas sociais que existem nesses locais. Além disso,
politicas governamentais podem influenciar a localizagdo de parte da RPG. Tome-se
como verdadeiro que o enraizamento em determinado lugar n&o seja tido como certo
ao longo do tempo. Ja no ambito da Rede, o grau de conectividades, a estabilidade
das relacdes e a importancia das conexdes para os participantes independem dos
locais de origem. Entretanto, ainda ha um enraizamento caracterizado pelas
conexdes entre membros da Rede, individuos, organizagées governamentais e néo

governamentais.

Os principais beneficios de uma analise por meio do modelo da RPG sdo o que
Ribeiro (2008) chamou de desafios programaticos e elaborou no seguinte sentido: 1)
devemos admitir que desenvolvimento ndo é exatamente o objeto de desejo de
todos; assim, perspectivas muito mais abertas devem ser promovidas, a partir de
visdes sensiveis a diferentes contextos culturais e politicos; 2) somente mudando as
caracteristicas da distribuicao de poder dentro da RPG é que a cooperacgao técnica e

a nogao de desenvolvimento de fato mudardo; 3) as redes precisam ser
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composi¢des democraticas de instituicdes e atores com a capacidade real de decidir
e intervir, principalmente se o resultado dos processos de tomada de decisbes nao
agradar aos mais poderosos envolvidos em um projeto especifico; 4) populagcdes e
instituicées locais devem ser sujeitos ativos do desenvolvimento; 5) esferas publicas
de discussao e decisao de questdo de desenvolvimento, fisicas ou virtuais, precisam
ser promovidas, multiplicadas, tornadas mais inclusivas e consequentes; 6) o conflito
€ a alternativa a tornar a heterogeneidade um valor central na promog¢ao do convivio,

da criatividade e da capacidade de inovagdo humana.

As parcerias publico-privadas sédo outro ponto fecundo na discussao sobre o papel
do Estado na promocao do desenvolvimento em todas as escalas, desde a nacional
até a microrregional. Tais parcerias originaram-se na década de 1980, apos a crise
fiscal e apds a diminuicido da capacidade do Estado de financiar a infraestrutura e
servigos publicos no Pais. Aliada a crise fiscal, surgiu a ideia de que o Estado é
menos eficiente que a iniciativa privada, portanto, seria fundamental implantar um
processo de desestatizagdo. Os servigos gerariam tal lucratividade que, em alguns
casos, a iniciativa privada ndo sé assumiria o papel de implementa-los como
também a responsabilidade de pagar ao Estado o direito de explora-los. A
delegacéo de algumas responsabilidades estatais a iniciativa privada e o pagamento
pelos servigos garantiiam ao Estado recursos institucionais e financeiros para
implementar servigos e infraestruturas em regiées pobres ou de baixo interesse para
a iniciativa privada. Mas, mesmo depois de duas décadas de implementacdo dessa
politica, o Estado mantém-se na crise fiscal que o impede de financiar servigos e

investimentos.

As parcerias publico-privadas surgem com a tentativa do Estado e da iniciativa
privada de dividirem os custos de implementacdo de infraestruturas e servigos
relevantes com a coletividade, uma vez tratar-se de um dispéndio que sozinha
nenhuma das partes poderia assumir. Por um lado, o Estado, imerso na citada crise
fiscal, ndo tem condi¢gbes de implementar os Planos e Projetos previstos; por outro
lado, a inciativa privada n&o consegue cobrir todos os custos de modo a legitimar a

margem de lucro do negdcio.

As parcerias publico-privadas diferem dos mecanismos de concessio tradicionais
que admitem o direito de exploragao do servigo publico, pois a iniciativa privada faz

o investimento inicial e somente apds a implementagcdo busca o reembolso. Hoje,
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em sentido amplo, a ideia por tras da “parceria” difere, principalmente devido a sua

forma ideoldgica de aplicagao.

[...] fala-se em parceria entre poder publico e iniciativa privada para
designar férmulas antigas, como a concessdao e a permissdo de
servigos publicos. [...] Ora sao institutos velhos que renascem com
nova forga e novo impulso, como a concessao de servigo publico; ora
sdo institutos velhos que aparecem com nova roupagem. [...] O que
muda é principalmente a ideologia, é a forma de conceber o Estado e
a Administracdo Publica. Ndo se quer mais o Estado prestador de
servigos; quer-se o Estado que estimula, que ajuda, que subsidia a
iniciativa privada. (DI PIETRO, 2002, apud ARAGAO, 2005, p. 5).

A parceria publico-privada assegura “[...] que os sinais e interesses do mercado
estardo adequadamente presentes, representados, no processo de planejamento e
de decisdo” (VAINER, 2013, p. 6). Embora as recentes normativas sobre a
reparticdo dos riscos seja um avango notério na implementagdo de parcerias
publico-privadas (PINTO, 2006), podem-se apontar algumas inoperancias desse
sistema, tais como 1) a inobservéancia, pelo lado privado, da necessidade de
universalidade e de acessibilidade dos servigos publicos; 2) a orientagdo em prol do
desenvolvimento, caracteristica da maioria das iniciativas privadas, que ignoram as
prerrogativas e necessidades locais; 3) a aplicagdo de tais parcerias com municipios

sem considerar o territério regionalizado.

Os Consorcios sdo outro modo de organizagdo, em ambito regional, criados para
solver dificuldades que uma unidade federativa teria para resolver sozinha. Sao
diferentes das Parcerias Publico-Privadas por ndo incluirem a Iniciativa Privada. A
origem dos Consdércios é anterior a aprovagao de sua lei regulamentadora, quando
havia certo consenso no entendimento do que era um consoércio (em geral,
semelhante aqueles formados por empresas). Inclusive a Constituicdo Federal, no

Art. 241, ja previa a instituicdo dos Consdércios nos seguintes termos:

[...] a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios
de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestédo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos (BRASIL, 1988).

Mas foi somente a partir da Lei n.° 11.107, de 06 de abril, de 2005 (BRASIL, 2005),
que os Consorcios, previstos pela Constituicdo passaram a ter normas para

disciplinar os modos como a gestdo associativa se tornaria possivel. Nessa lei,
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atribuiu-se personalidade juridica aos Consorcios, diferindo da forma anterior como

essas associagdes se organizavam.

A partir do estabelecimento de personalidade juridica, iniciaremos nossas criticas
sobre a Lei n.° 11.107 (BRASIL, 2005), baseadas em uma série de incongruéncias
descritas por Di Pietro (2005): 1) o termo “contratacéo” de consércios, escrito na Lei,
nao é apropriado ao instrumento, pois a Lei ndo trata de contratacdo, mas, sim, do
estabelecimento de contratos (no sentido de pactuagdes) entre os entes federativos;
2) a puni¢cdo em decorréncia de improbidade administrativa para aqueles que lesem
o erario torna-se redundante, visto que, na Lei de Improbidade Administrativa, ja
estd previsto que infringir qualquer tipo de lei implica ato de improbidade; 3)
considerando-se que o Consoércio € um pacto entre Unidades da Federacao, a Lei
nao é clara, em caso de lesdo ao erario, no que concerne ao ente que podera ser
punido com improbidade; 4) a personalidade juridica atribuida aos consorcios
acarreta etapas de controle que podem ser de dificil administracdo (mesmo quando
o Art. 9.° for aplicado corretamente), a exemplo, do que ocorre com as contas e 0s
fundos financeiros, que devem ser controlados por todos os entes participantes e
pelo Tribunal de Contras estadual e federal; 5) corre-se o risco de enfraquecer a
atuagdo politica inerente a qualquer contratagdo e afastar os entes da gestéo
compartilhada, uma vez que nenhum ente do Consoércio exercera controle que possa
interferir na autonomia dos outros consorciados; 6) a primeira etapa para a
constituicdo de consorcios consiste na elaboragdo e subscricdo de protocolo de
intengdes, processo do qual ndo necessariamente o ente federativo faz parte, isto é,
mesmo que 0s consorciados considerem essencial para o estabelecimento do
Consoércio a participagao integral de todos os envolvidos, um ou mais entes podem
nao participar; 7) a Lei n.° 11.107 (BRASIL, 2005) é omissa quanto a forma de
resolver os casos em que os tempos de aprovacao das leis de cada ente federativo
sejam diferentes ou, mesmo, em que algum ente ndo aprove ou sé aceite
parcialmente a carta de intengdes; 8) outra situacao de dificil administracao refere-se
ao momento em que o Consorcio deve ser alterado ou extinto, casos em que a Lei
determina que todos os entes aprovem leis em suas respectivas casas legislativas, o

que pode acarretar conturbadas situacées politicas.

No Brasil, adotou-se, ha mais de um século, a forma federativa de organizagao

territorial-regional e de autonomia entre os entes da Federagdo. Essa organizagéo
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tem duas caracteristicas: o desenho constitucional e a divisao territorial de poder
governamental. Ambas podem (e devem) ser analisadas sob a d&tica da
descentralizacdo promovida pela Constituicaio de 1988, bem como da
heterogeneidade econbémica e das assimetrias entre as regides brasileiras. O
federalismo brasileiro, diferentemente do de muitas outras federacdes, € um sistema
constituido de trés niveis de poder e gestdo porque incorporou 0s municipios,

juntamente com os estados, como integrantes da Federacéo.

O Brasil tem longa tradigdo de autonomia dos entes municipais e do pouco controle
do Governo Central sobre as questdes locais. Entretanto, a Federagao tem sido
marcada por politicas publicas federais que se impdem a instancias subnacionais,
sob a escusa da incapacidade do poder local de legislar sobre suas proprias
politicas. Ainda assim, a Constituicdo de 1988 atribui autonomia consideravel
(quando comparada com as Constituigdes anteriores) aos estados e aos municipios,
para implementacado de politicas publicas, detidamente as de saude, de educacéo,
de habitacido e sociais. Do ponto de vista constitucional, todos os entes tém
competéncias e poderes iguais. Mas, embora se tenha adotado no Brasil um modelo
de federalismo simétrico, atualmente opera no Pais uma federacdo assimétrica, em
que os entes subnacionais “acabam sendo quase apenas entes gestores do direito
federal” (SOUZA, 2005, p. 111).

O federalismo cooperativo, na maioria das instancias de atuacdo do Estado, ndo
passa de uma ilusdo devido, principalmente, 1) a mera repeticdo das legislagbes
estaduais em relagdo aos mandamentos federais e a inconstitucionalidade de
algumas poucas regras, assim declaradas pelo Supremo Tribunal Federal por
fugirem a tais mandamentos; 2) a inoperancia da atual gestdo dos servigos publicos
compartilhados entre os entes, que vem gerando acalorados debates sobre
competéncias e responsabilidades; 3) as relagbes altamente competitivas e
conflituosas entre os entes; 4) a insuficiéncia dos instrumentos que promovam a
intermediacdo de interesses e a negociagéo de conflitos. As excegdes séo as agdes
intergovernamentais que parcelam os impostos e que partilham as varias politicas

sociais, particularmente as de saude e de educacao fundamental.

A sintese que pode ser feita € que a solugdo para os principais
problemas que afetam o federalismo brasileiro depende menos de
como o federalismo estd hoje desenhado na Constituigdo e das
instituicdes que o modelam do que (a) do encaminhamento de
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conflitos politicos mais amplos, em que o das desigualdades
regionais inscreve-se, e (b) da redefinigho de prioridades
governamentais — tema, portanto, do territério das politicas publicas e
nao da Constituicao (SOUZA, 2005, p. 119).

Paralelamente a cooperacdo entre entes federativos, existem outras formas de
aglomeragdo e cooperagdo criadas e desenvolvidas espontaneamente pela
sociedade, nas quais o Estado tem efetivamente pouca ou nenhuma influéncia.
Nesse quadro, dentro da vertente produtiva, destacam-se casos como os Arranjos

Produtivos Locais (APL) e a estratégia negocial socioambiental do BB.

Os APLs sao aglomeragbes de empresas situadas geograficamente proximas, que
produzem produtos especializados semelhantes ou complementares, bem como
mantém certo vinculo de cooperagéao, integragdo e aprendizagem entre si e com
outros atores locais. Segundo Castro (2009) sdo caracteristicas dos APLs: 1)
estabelecer-se dentro de um espago territorial municipal ou microrregional, no qual
se processam as atividades produtivas, de inovagéo e de cooperagao; 2) apresentar
diversas atividades que envolvem atores econdmicos, politicos e sociais,
principalmente empresas, Estado, instituicdes de ensino, consultorias, financeiras,
orgaos de classes e comunidades em geral; 3) gerar conhecimentos tacitos, isto &,
aqueles que nao estao codificados, mas que estido incorporados nos individuos que
compdem o arranjo; 4) transmitir de forma interativa o conhecimento tacito (o que
compde o principal potencial inerente aos APLs); 5) dispor de modos diferentes e

diversificados de governanga.

Os APLs, sob a odtica desta pesquisa, apresentam duplo resultado sobre as
atividades produtivas, os territérios, as organizagdes sociais bem como o Estado e
seu planejamento urbano. Primeiramente, inseridas na economia globalizada, as
empresas e instituicbes buscam reforcar sua capacidade competitiva por meio de
acdes conjuntas e deliberadas. Embora tenham reflexos mais intensos nos territorios
locais, os arranjos buscam atender mais ao mercado nacional ou global do que ao
local. Em segundo lugar, na tentativa de fortalecer os arranjos, sustenta-se o
consenso de que somente por meio das atividades produtivas (via de regra
manufatureiras) é possivel alcangar o desejoso desenvolvimento nos moldes do que
esclarecemos na segao 2. Paralelamente, a politica e a gestdo sao profundamente
impactadas devido ao direcionamento de influéncias dos grupos de empresarios

locais sobre os politicos e o Poder Publico, na tentativa de estabelecerem outras
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regulagdes, outras legislagbes e outros planejamentos urbanos que atendam aos
seus interesses. Tais regulagdes, leis e planejamentos nem sempre se relacionam

com os interesses das comunidades locais.

Um segundo modelo de cooperagédo, elaborado pelo BB, trata da estratégia negocial
de “desenvolvimento regional sustentavel’. Tal modelo é relevante para esta
pesquisa por estar inserido em um contexto especifico da economia nacional e por
conter um conjunto de diretrizes que revela o discurso corporativo desprovido de
resultados concretos (além do econdmico, este, sim, muito bem representado).

Documento interno do BB registra o objetivo do modelo:

Desenvolver, aperfeicoar e consolidar estratégia negocial que
considere os aspectos econdmicos, sociais, ambientais e culturais,
promovendo articulagbes com os atores intervenientes diretos ou
indiretos da atividade produtiva com visdo de cadeia de valor,
atuando de forma sinérgica e observando os padrdes técnicos [...]
(BB, 2006, p. 1, apud BARROS, 2007, p. 91).

O trabalho em cadeia, preconizado pelo documento do BB, pressupde considerar
todas as atividades produtivas e de distribuicdo, até o consumo final. Inclui, portanto,
interfaces diretas e indiretas com o governo, cooperativas e, sobretudo, com o BB.
Para Barros (2007), de maneira geral, a estratégia € composta por uma dimensao
econdmica bem estruturada, entretanto, a dimensado social e a ambiental trazem
desafios ainda ndo superados. No caso particular da dimensado social, os
documentos de normatizacdo do modelo fazem mencao insuficiente e, na pratica,
nao ha evidéncias efetivas que sinalizem favoravelmente no sentido dos objetivos
sociais previamente definidos. Ja na dimensdo ambiental, os documentos
incorporam questdes como a da ecoeficiéncia, contudo, na pratica, ndo é possivel
observar resultados concretos. Os aspectos culturais sido representados
superficialmente nessas estratégias e apresentam resultados pifios. Por fim, embora
a estratégia tenha potencial de agregar as forgas politicas de pequenos produtores,
nota-se uma despolitizacdo estrutural do modelo que limita qualquer tentativa de
representatividade direta dos envolvidos. Nesse modelo, temas como governanga
democratica, autonomia, protagonismo, empoderamento, educacéo para livre agéo
politica e participacdo sao ainda considerados preocupagao secundaria. A
superacao desses entraves so sera possivel por meio da autonomia das liderancas

locais e da educacédo politica para compreensao da realidade socioambiental e dos
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processos produtivos em ambito regional-glocal e microrregional, capazes de alterar

a assimetria de poder caracteristica dos embates politicos.

Para aprofundar os estudos sobre o tema politico nas praticas de cooperacdo em
ambito regional-glocal, devemos retomar a discussdo iniciada nas secbes 2 e 3
deste trabalho. Em sintese, falamos naquelas secdes sobre os impactos no espago
e na sociedade locais originarios dos modos de desenvolvimento industrial-
financeiro bem como do papel e dos artificios do Estado para concentrar poder
politico. Citamos, ainda, o papel protagonista do capital financeiro, que hoje é a

forma dominante de financiamento produtivo.

Em todas as formas de sociedade se encontra uma producao
determinada, superior a todas as demais, e cuja situagdo aponta sua
posicdo e sua influéncia sobre as outras. E uma iluminagéo universal
em que atuam todas as cores, e as quais modifica em sua
particularidade. E um éter especial, que determina o peso especifico
de todas as coisas emprestando relevo a seu modo de ser (MARX,
2008, p. 266).

Nesse quadro, a teoria do desenvolvimento desigual e combinado de Trotsky
contribui para a compreensdo das relagcbes de poder, bem como as mudancas
operadas pelo capital (a “iluminagao universal”) sobre as outras “cores” (politicas e
sociais). Essa teoria da conta das contradigbes econdmicas e sociais dos paises em

desenvolvimento e dominados pelo imperialismo.

Em territérios como os de Vitoria e Serra, o capital internacional ndo pode (ou néo
consegue) reproduzir o receituario criado nos paises desenvolvidos. Assim, ele salta
as etapas intermediarias do seu crescimento linear, normal e organico e se revela na
forma mais moderna e avangada: a grande industria. Como tal, manifesta-se
também no processo de urbanizagdao e na politica, porém de forma assimétrica e
desfigurada. Exemplo disso sdo os modos democraticos de manifestagao politica
com pouca representatividade social e as cidades muito mais populosas (embora
pouco urbanas) do que as da Europa. Segundo Lowy (1995), essa perspectiva
permite escapar a concepgao evolucionista, que € marcada por uma sucessao de
etapas rigidas e preestabelecidas e, ao mesmo tempo, permite esbogar uma viséo
dialética do desenvolvimento.

A desigualdade do ritmo, que é a lei mais geral do processo historico,

manifesta-se com o maximo de vigor e de complexidade nos destinos
dos paises atrasados. Sob o acgoite de necessidades exteriores, a
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vida retardataria é constrangida a avangar por saltos. Desta lei
universal da desigualdade dos ritmos decorre uma outra lei que, na
falta de uma denominagdo mais apropriada, chamaremos lei do
desenvolvimento combinado, no sentido da reaproximagcao de
diversas etapas, da combinagdo de fases distintas, do amalgama de
formas arcaicas com as mais modernas (TROTSKY, 1962, p. 20,
apud LOWY, 1995, p. 77).

Por fim, a teoria de desenvolvimento desigual e combinado fez entender que o
processo politico e de politizacdao dos modos de producao e da sociedade, no Brasil,
esta em construcdo e em permanentes mudancgas. Sao praticas como as até aqui
demonstradas que poderdo contribuir para reverter as assimetrias de poder
verificadas nos embates politicos. Para esse proposito € necessario, entdo, um
comprometimento com a dimenséao politica das praticas de cooperagao em ambito

regional.

5.3 O poébs-desenvolvimento como alternativa as experiéncias
recorrentes: as praticas do Buen Vivir
O Buen Vivir ndo é, entdo, um desenvolvimento
alternativo a mais em uma longa lista de opgdes,
mas sim uma alternativa a todas essas posturas.
[...] Decidimos construir. uma nova forma de
convivéncia cidada, em diversidade e harmonia

com a natureza, para alcancar o Buen Vivir, o
sumak kawsay.*® — Constituigido do Equador

Esta secdo, até aqui, vem demonstrando que € possivel lancar mao de diversas
teorias, modelos e praticas relacionados intimamente com a questdo central
trabalhada. Prosseguiremos, a partir da pratica do Buen Vivir*, associando o
desenvolvimento como conceito relacionado ao plano diretor, como legislacéo
urbanistica, e, ao ambito regional, como espago de concretizagdo de politicas

publicas.

% Texto original: “El Buen Vivir no es, entonces, un desarrollo alternativo mas dentro de una larga
lista de opciones, sino que se presenta como una alternativa a todas esas posturas. [...] Decidimos
construir: Una nueva forma de convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con la naturaleza,
E“ara alcanzar el buen vivir, el sumak kawsay”. Constituicién Ecuador.

Pesquisadores sobre o assunto concordam que tradugcbes como Buen Vivir sao “uma palida
metafora que tende a reduzir antropocentricamente seu significado” (MEDINA, 2011, p. 39, tradugéo
nossa). Ainda assim, optamos por adotar o termo Buen Vivir, em sua variagdo em espanhol, por esse
ser um conceito ja consagrado na literatura internacional e amplamente utilizado. O conceito presta-
se aos propositos analiticos desta pesquisa.
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O Buen Vivir € um conceito plural, amplo e em construgdo, originario do campo
tedrico, de reflexbes académicas e da forca de movimentos sociais, mas que nao se
restringiu a teoria e ao discurso ideoldgico, pois avangou em praticas. Esse conceito
tem origem multipla, tendo como principais influéncias as praticas do sumak kawsay,
do ama qhilla, do ama llulla, do ama suwa, do suma qamana, do fiandereko, do teko
kavi, do ivi maraei e do ghapaj fian. Devido a sua origem multipla, ndo defendemos
uma definigdo unica de Buen Vivir. Acreditamos que a poténcia desse conceito parte
exatamente da incompletude de sua definigdo. Portanto, objetivamos oferecer uma
visdo panoramica, mesmo que incompleta, que esta germinando em diversos

contextos territoriais e politicos do mundo a partir de multiplos atores sociais.

Sem duvida, o conceito varia em cada governo ou contexto social, entretanto, todos
partem de uma negacgao ao reducionismo do neoliberalismo e do desenvolvimento
alternativo, buscando o reencontro com os setores populares, o protagonismo do
Estado e uma agdo mais enérgica na luta contra a pobreza (GUDYNAS; ACOSTA,
2011). O Buen Vivir ndo se soma ao conjunto de praticas de desenvolvimento
alternativo, muito pelo contrario, ele representa alternativas a institucionalidade e a
legitimagao do discurso do desenvolvimento, principiando outros paradigmas para a

gestao e a politica.

Assim como Houtart (2011), a fim de conceituar o Buen Vivir, daremos voz aos
atores comprometidos com as lutas contra-hegemoénicas e a dissolugéo das ideias
de progresso e desenvolvimento. Segundo Luis Macas, ao dizer Buen Vivir estamos
falando de um espaco comunitario, em que existe reciprocidade, convivéncia com a
natureza, responsabilidade social e conciliagdo de conflitos. Para Humberto
Chilango, € um novo modelo de vida, que vai além das necessidades dos povos
indigenas americanos e vale para todo o Planeta, por supor harmonia com a Mae
Terra, a conservacéo do ecossistema, bem como significar felicidade para os indios
e todos os grupos humanos. Ja para Manuel Castro, o conceito implica uma
convivéncia comunitaria com igualdade, equidade, reciprocidade, solidariedade,

justica e paz, devido a cosmovisédo dos ancestrais.

Dentre os pesquisadores sobre 0 assunto, destacam-se Alberto Acosta e Esperanza
Martinez (2009, apud HOUTART, 2011, p. 11, tradugdo nossa), os quais pensam

que o Sumak Kawsay do Equador “tem a ver com uma série de direitos e garantias
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sociais, econdmicas e ambientais™®. Ja para Xavier Albo (2011, p. 137, traducéo
nossa), um dos principais entusiastas do Bueno Convivir (termo adotado pelo autor),
“implica um forte componente ético, uma valorizacdo e apreciagao do outro, e de
espiritualidade diferente. [...] O econbmico e o material também sdo seus
componentes até mesmo para superar a mera sobrevivéncia”®. Para Evo Morales
Ayma (2011, p. 9, traducéo nossa), a diferenga entre o Vivir Bien e o Bem-Estar esta
clara, o ultimo significa “viver a custa de outro, explorando o outro, saqueando os
recursos naturais, estuprando a Mae Terra, privatizando os servicos basicos;
enquanto que Vivir Bien & viver em solidariedade, em igualdade, em harmonia, em
complementaridade, em reciprocidade”’. Puente (2011) vai além e define que Vivir
Bien é levar uma vida de equilibrio com todos os seres, é considerar e tratar a terra
como mae e ndo como mercadoria, é distribuir racionalmente a agua e os recursos
naturais, € recuperar a riqueza natural do pais, é priorizar os direitos cosmicos, é
respeitar o outro, € buscar a vivéncia em comunidade, € buscar o consenso entre
todos, é priorizar a complementaridade entre os seres, € retomar a unidade de todos
os povos (e voltar a ser o Abya Yala®® que fomos), é valorizar e recuperar a
identidade, € saber alimentar-se, € valorizar e praticar a festa (entendida como a
expressdo da irmandade e a alegria de ser uma comunidade), é saber beber, é
saber dangar (como expressao cultural), € saber trabalhar e considerar o trabalho
como festa, € reincorporar a agricultura as comunidades, é saber comunicar-se, &
respeitar a mulher, é ler as rugas dos avos (aprender com os ancidos), é realizar um
controle reciproco entre a comunidade e as autoridades, € devolver com
reciprocidade o trabalho recebido, € ama sua, ama llulla, ama qhilla (ndo roubar, ndo
mentir e ndo ser preguigoso) e é, por fim, construir, em conjunto com a comunidade,

0 exercicio da soberania.

% Texto original: “[...] tiene que ver con una serie de derechos y garantias sociales, econémicas y
ambientales [...]”

% Texto original: “[...] implica un fuerte componente ético, una valoracién y aprecio del otro distinto, y
una espiritualidad. [...] Lo econdmico y material, es también uno de sus componentes siquiera para

superar la mera sobrevivencia”.

¥ Texto original: “El vivir mejor significa vivir a costa del otro, explotando al otro, saqueando los
recursos naturales, violando a la Madre Tierra, privatizando los servicios basicos; en cambio el Vivir
Bien es vivir en solidaridad, en igualdad, en armonia, en complementariedad, en reciprocidad”.

%8 Abya Yala é o nome do continente América originalmente utilizado pelo povo Kuna (Panama) antes
da colonizagéo europeia. Hoje o termo é utilizado como protesto em apoio aos direitos dos povos
originarios.
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O Buen Vivir € uma soma das teorias e praticas sobre as alternativas ao
desenvolvimento, a partir do protagonismo dos saberes dos povos indigenas. Nesse
processo, certas ideias originarias dos saberes tradicionais andinos, com foco no
bem-estar das pessoas e na defesa de um outro tipo de relacdo com o meio
ambiente, foram resgatadas. E também um conceito que esta dando seus primeiros
passos em marcos legislativos nacionais de alguns paises, notadamente nas

recentes constituicées da Bolivia e do Equador, e no planejamento e gestado estatal.

Segundo Gudynas e Acosta (2011), ao Buen Vivir podem-se somar diversos
conceitos similares, desde saberes indigenas, como o kiime morgen dos Mapuches
no Chile, as ideias da buena vida dos Achuar (Amazbdnia equatoriana), os Kunas
(Panama), e assim sucessivamente. Entretanto, tais conceitos ndo sao idénticos,
pois cada um tem especificidades proprias da sua cultura de origem. O Buen Vivir
nao pode ser reduzido ao sumak kawsay ou ao suma qamafia, pois tais ideias
encontram-se distribuidas em diversas culturas, incluindo algumas crioulas ou
resultantes de hibridizagées. A inexisténcia de apadrinhamento ndo implica um
aspecto negativo, visto que o Buen Vivir pode expressar um dinamismo proprio no

qual interagem saberes tradicionais com novas visdes.

Devido a sua pluralidade, o Buen Vivir pode parecer um conceito difuso, que pouco
presta para encontrar solu¢gdes verdadeiras e objetivas. Mas vale alertar que
solugdes essencialistas e homogeneizadoras vém sendo produzidas e aplicadas ha
séculos, sem trazer resultados para além das necessidades de algumas poucas
classes. Dessa forma, nesta pesquisa buscamos ideias diferentes de receitas que
adotem apenas uma matriz cultural; buscamos ideias que se ajustem a diferentes

marcos ambientais, contextos de vida e tipos de politicas.

Os conceitos e as ideias relacionados ao Buen Vivir foram formalizados nas novas
Constituicdes da Bolivia (2009) e do Equador (2008). As Constituigbes desses
paises assumiram as ideias acerca do Buen Vivir dentro de dois contextos

diferentes.

No caso equatoriano, se expressa sob a ideia do sumak kawsay em
kichwa, que vem sendo defendido e invocado nos ultimos anos [...].
Na Bolivia, as ideias da “vida buena” também tém ligagcbes com
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antecedentes, diante das formulagdes como suma qamafia em
aymara (GUDYNAS; ACOSTA, 2011, p. 76)*.

Assim, embora o Buen Vivir boliviano e o equatoriano se assemelhem em diversos
pontos, € possivel observar diferengas fundamentais na arquitetura desses codigos.
Por exemplo, por um lado, no caso da Bolivia, 0 suma gamafia e demais conceitos
sao principios ético-morais e, como tais, podem expressar-se de diversas maneiras
dentro da Constituicdo e demais legislagdes, bem como dentro de politicas publicas
variadas. O Buen Vivir como principio possibilita uma aquiescéncia com a
plurinacionalidade e a diversidade cultural do pais. Ja na Constituicdo equatoriana,
por outro lado, o sumak kawsay € tido como direito e, nessa qualidade, forma um
contrapeso ao regime de representacdo acerca do desenvolvimento. O Buen Vivir
equatoriano, portanto, aparece em um alto nivel hierarquico entre todos os direitos
atribuidos aos cidadaos, e dele derivam muitos outros direitos. Caracteriza-se,
portanto, pela amplitude de meios e contextos de aplicagdo, ao mesmo tempo que
se mostra mais preciso e circunstanciado. Em ambos os cédigos constitucionais, a
experiéncia do Buen Vivir converte-se em uma alternativa ao desenvolvimento
convencional e, como tal, expressa-se como uma das respostas possiveis

associadas as criticas do pés-desenvolvimento.

A concretizacdo do Buen Vivir nessas Constituicdes também significa utilizar
instrumentos e processos similares ao do desenvolvimento convencional, como leis,
planejamentos, pecas orgcamentarias, entre outros. Portanto, aparentemente, ha uma
contradicdo inevitavel na busca por alternativas ao aceitar os meios e as formas
convencionais com a intengcdo de alcanga-las. Mas os codigos e os planos séo
apenas instrumentos e por si s6s nao sdo condicdo para os efeitos do
desenvolvimento. O Buen Vivir emerge como plataforma para respostas concretas e
urgentes aos problemas que o desenvolvimento atual ndo resolve, mas, para isso,
nao tem intengcdo de negar todo o ferramental ja criado e estabelecido. Ao contrario,
essa experiéncia, a partir de sua caracteristica plural, € capaz de absorver as

ferramentas adequadas a sua concretizacao.

% Texto original: “En el caso ecuatoriano, se expresa bajo la idea del sumak kawsay en kichwa, que
ha sido defendido e invocado a lo largo de los ultimos afos [...]. En Bolivia, la idea de la “vida buena”
también tiene viejos antecedentes, aunque su formulacién como suma qamafia en aymara, es
posiblemente mucho mas reciente”.
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Os importantes avancos observados na construcido das ideias acerca do Buen Vivir
e 0 processo politico imanente nessas ideias tém validade ndo somente para o
Equador e a Bolivia; tém importancia também para os debates sobre propostas
alternativas em diversas regides do mundo, desde nagdes inteiras até mesmo
microrregides ou municipios. Existem varios ambitos nos quais se observa o devir do
Buen Vivir, como é o caso da populacao inserida na periferia do desenvolvimento

econdmico de Vitéria e Serra.

Como ja deve estar evidente, o Estado desempenha um papel importante para as
reformas necessarias ao Buen Vivir. A partir dessa constatagédo, deve-se ter “[...]
uma boa dose de precaucdo frente as tentacdes de decretar o Bem-Viver a partir
dos escritorios governamentais, assumindo que o Estado sabe tudo e que sozinho
representa as demandas cidadas” (GUDYNAS, 2011, p. 14). Essas preocupagdes se
justificam porque o Estado tem algumas limitagdes intrinsecas a sua constitui¢ao,
muitas delas relacionadas diretamente com a caracteristica ocidental de seu
conceito fundador, conforme apontamos na secédo 3. Nesse quadro, o Estado pode
entender o Buen Vivir como uma reinterpretagao ocidental do modo de vida e uma
tentativa de implantar uma cosmovisao indigena que substituiria o desenvolvimento
convencional. Mas o Buen Vivir se define como uma plataforma para compartilhar
visdes de mundo e perspectivas de futuro, dentro de um horizonte de mudancgas que

incorpora mais e segrega menos.

E dificil defender transformagdes sociais que sejam radicais, amplas e imediatas.
Por isso, no caso do Buen Vivir, as mudangas devem ser orientadas por um
programa de transigdo. “O segredo esta em que o balango entre as permanéncias e
as transformacdes gere um movimento de mudancga real; cada nova transformacéo
deve abrir as portas a um novo passo, evitando a estagnagéo e imprimindo um ritmo
de mudancga sustentada” (MEDINA, 2011, p. 15). Embora ndo haja um padrédo que
sintetize as experiéncias concretas do Buen Vivir, conforme ja explicitado
anteriormente, ainda assim € possivel apontar alguns elementos comuns que devem
compor esse programa de transicdo. Além da recusa do desenvolvimento
convencional e do carater plural do conceito, o Buen Vivir concorda que 1) as
pretensdées de um desenvolvimento linear (no qual apenas se alcanga a plenitude ao
repetir uma sequéncia historica) devem ser abandonadas, em prol de uma postura

histérica descontinua, rizomatica e plural; 2) a Natureza é dotada de direitos e é
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preciso estabelecer outras relacbées com o ambiente; 3) é impossivel reduzir todas
as coisas ou relacbes a bens e servicos mercantilizaveis; 4) os parametros de
qualidade de vida e de bem-estar estdo condicionados ao modus vivendi de cada
contexto cultural; logo, 5) tais parametros pouco se relacionam aos bens materiais e

aos niveis de renda.

O que esperamos de um Plano alinhado com o conceito do Buen Vivir €,
inicialmente, a instrumentalizacdo do Estado e da sociedade para o gerenciamento
das tensdes sociais. Partimos da hipbétese de que as tensdes ndao desaparecerao
apenas com a decretacdo de uma transicdo para atendimento das demandas
cidadas, ao contrario, esperamos resisténcia de algumas classes, principalmente por
parte das dominantes, bem como conflitos variados. O caso de expropriacdo das
empresas produtoras de hidrocarbonetos na Bolivia é um exemplo emblematico,
embora tenha ocorrido antes da aprovagédo da nova Constituicdo, mas ja dentro de

uma légica suma gamarnia.

Ademais, esperamos encontrar nos planos estatais, alinhados com o conceito do
Buen Vivir, medidas de planejamento em consonancia com uma postura politizada.
Isso implica necessariamente o estabelecimento de uma relagéo entre a critica e a
pratica de planejar. Um exemplo elucidativo dessa postura esta no confronto entre
os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) estabelecidos pela ONU contra
aqueles objetivos estabelecidos pelo Governo do Equador®’. Na contram&o do ODM,
ao elaborar o Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017, o Governo do Equador
elencou trés eixos prioritarios para alcancar o Buen Vivir: “1) mudangas nas relagdes
de poder para a construgdo do poder popular; 2) direitos, liberdade e capacidades
para o Buen Vivir; 3) transformagdes econémicas-produtivas a partir da mudancga de
matriz produtiva” (EQUADOR, 2013, p. 80)‘”. A partir desses trés eixos, desdobram-

0 A ONU, desde setembro de 2000, por meio do Programa das Nacgbes Unidas para o
Desenvolvimento, definiu e vem disseminando a necessidade de os governos superarem oito
objetivos/metas (Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODM) para combate a pobreza e outros
males da sociedade, a saber: redugdo da pobreza, metas para o ensino basico universal, igualdade
entre sexos e autonomia das mulheres, combate ao HIV/AIDS, a malaria e a outras doencgas, garantia
da sustentabilidade ambiental e, por fim, estabelecimento de uma parceria mundial para
desenvolvimento. Os oito objetivos, embora relevantes para muitos contextos sociais, s&o
desprovidos de prerrogativa cultural local. Nota-se uma tentativa de resolver alguns problemas,
inegavelmente preocupantes, sem, no entanto, empoderar nem diminuir o abismo da assimetria de
poder entre Estado, sociedade e corporagoes.

1 Texto original: “1) cambio en las relaciones de poder para la construccion del poder popular; 2)
derechos, libertades y capacidades para el Buen Vivir; y 3) transformaciéon econémica-productiva a
partir del cambio de la matriz productiva’.
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se politicas, linhas estratégicas e metas, sendo a preocupacéo inicial a consolidagéo
do Estado democratico e a construcdo do poder popular. Esse primeiro
desdobramento é o pilar politico da revolugéo cidada planejada para o Equador, que
tem como principais medidas a desconcentracao institucional e dos servigos, por
meio de zonas, distritos e circuitos administrativos locais, bem como o fortalecimento
das capacidades do Estado. Como resultado, segundo o Plano (EQUADOR, 2013),
de 2006 para 2012 houve um aumento da participacédo popular de 4,9% para 11%,

respectivamente.

Por fim, esperamos que o planejamento também seja instrumento de
reconhecimento e fortalecimento da diversidade produtiva e da economia inclusiva.
Por pressuposto, as medidas de inducao e controle do desenvolvimento devem ser
reorientadas para criar as condicbes de efetivagdo social. Isso significa destinar
efetivamente as benesses econdmicas para as sociedades envolvidas diretamente
com aquele setor produtivo e o excedente retornar para suprir as necessidades de
setores produtivos incompletos em outros territorios. A fim de alcancar a economia
inclusiva, € primordial o planejamento participativo dos setores estratégicos da
economia e a busca constante pela soberania alimentar, a soberania econémica, a

soberania financeira e a distribuigdo equanime do trabalho e da produgéo.

E importante afirmar, ainda, que ndo ha um conceito de nagdo, mas conceitos de
nacéo, que nao conflitam entre si. A pluralidade advinda do Buen Vivir reforga o
nacionalismo. Mas esse nacionalismo ndo é aquele civico, de origem liberal e
geopolitica, em que todos os individuos nascidos em um pais (independentemente
de seu contexto local) s6 podem ser brasileiros, equatorianos ou bolivianos. Ao
contrario, esse nacionalismo refere-se ao conceito de nacido étnico-cultural,
organizado em ambito regional (que vai além dos limites geopoliticos impostos). Ja
faz algum tempo que os povos afrodescendentes e indigenas buscam e lutam por
um decolonialismo (ou “autodeterminacéo”, conforme Boaventura Souza Santos) e,
desde muito tempo, isso ndo significa lutarem pela independéncia nacional
(SANTOS, 2010).

E com essas consideracdes em mente que afirmamos que as microrregides podem
e devem desenvolver respostas aos seus proprios problemas, sem recorrer a
solugdes externas ou mundializadas. Para além dos niveis nacionais de acéo

estratégica, observa-se a necessidade de se recuperarem os diversos ambitos
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microrregionais, nos quais o nivel nacional constitua o todo. O ambito microrregional
€ fundamental para a construcdo multipla das diversas alternativas necessarias para
superar o desenvolvimento. Sem esse ambito, muito pouco mudara. As formas
neoliberais e o protagonismo do Estado-Nagéo, na defesa desses interesses, podem
superar crises momentaneas sem muitos custos sociais, mas ndo ajudardo na

construcdo de uma alternativa diferente (ACOSTA, 2010).

As alternativas devem ser pensadas desde uma perspectiva de integragao regional,
sem abandonar as perspectivas globais, isto €, conscientizando-se de que os
movimentos globalizadores também operam revolugdes benéficas, conforme
apontado em 3.7. Isso n&o significa esperar que os movimentos globais resolvam os
problemas até aqui denunciados, pois esses movimentos sdo incapazes de resolver

as assimetrias dos poderes globais.

Para que as agbes em ambito microrregional ganhem luz, é necessario um conjunto
de boas ideias aliadas a uma vontade politica para cristaliza-las. O capitalismo, o
colonialismo e o0 neoliberalismo, mesmo com o comprometimento do Estado, ndo
serdo superados por decretos ou Constituicdes. As dificuldades do Equador e da
Bolivia s&o prova disso. A politica do neoliberalismo e a cultura do colonialismo
devem ser combatidas. Uma vez superados o neoliberalismo e o colonialismo, nao
sera necessariamente superado o capitalismo, pois este € um sistema de valores e

um modelo de existéncia.

O desafio do Buen Vivir no ambito microrregional sera entéo identificar quais sdo os
elementos que configuram o modelo de acumulagao, de dominagéo e de exploragéo.
A exploracdo da mao de obra e das classes sociais ndo é a unica matriz de
acumulacdo e de dominacdo. No caso representativo de Vitéria e Serra, por
exemplo, tém-se outras légicas gerais, como a discriminagao étnica, as disparidades
de género, o machismo, o desrespeito ambiental, a arrogancia politica, a
sobreposicao das necessidades dos meios de producédo aos de reproducio da vida
e outras. Essas sdo arestas que compdem uma matriz singular, que deve ser
combatida, entretanto, algumas dessas arestas sao resultado de processos
decalcados de outras regides e, portanto, geram resultados semelhantes
independentes do contexto territorial. As arestas sdo semelhantes e diversas,
porque estdo inscritas no capitalismo, sobretudo o periférico, que tende a

homogeneizar os contextos. Devemos recordar que os mercados ja estavam
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presentes na Abya Yala antes mesmo da colonizagdo. O mercado € uma
manifestacdo de socializacdo e de culturalizacdo dos povos que também compdem
os contextos de Vitdria e Serra, sejam eles de raiz indigena, africana ou europeia, e

€ um elemento fundamental da légica do Buen Vivir.

Segundo Acosta (2010, p. 101), ainda ha outra indagacéo que deve ser feita: “Como
recuperar o papel do Estado, a capacidade de resposta do Estado, minimizado na
época neoliberal [...] e, simultaneamente, como recuperar os mercados para nés”?*
No caso de Vitéria e Serra, na busca pelo protagonismo do Estado, para tornar reais
outros mundos possiveis e melhores, uma das respostas €& acabar com o
desenvolvimento baseado na economia extrativista. Nao é possivel seguir com uma
economia baseada na exportacdo de matérias-primas, o que implica uma articulagao
territorial seletiva e tende a priorizar a integracédo econdmica, mas nao social. Outra
resposta € a constru¢cdo de uma sociedade democratica. Para a construgcao dessa
sociedade democratica é inevitavel pensar em modos de manifestagcdo politica
desde o ambito microrregional, bem como pensar na articulagado de experiéncias, de

lutas e de transformagdes.

5.4 A questao regional no ambito do Plano Diretor

As dificuldades outrora encontradas na delimitagdo e articulagdo regional tém-se
agravado ante crescentes complexidades e disparidades envolvidas nas relagdes
econdmicas e sociais municipais. As causas de tais disparidades sao diversas, mas
a mundializagdo dos interesses corporativos e a captura das acdes politicas para a
manutengdo dos mercados ditos globais despontam como principais geradoras
(SANTOS, 2002b). Nesse cenario, encontramos ainda a informatizacdo da
comunicagao, que repercute no rearranjo das forgas produtivas no territério, em suas
varias escalas, internacional, transnacional, nacional, estadual, regional e municipal.
Como consequéncia desse cenario, os métodos de producdo passaram a explorar
com liberdade as vantagens locacionais para imprimir eficiéncia ao desenvolvimento
de suas atividades, precipitando os processos de fragmentagcdo e dispersdo das
unidades produtivas, desequilibrando os sitios nacionais e acirrando o aumento nas

diferencas entre as regibes de um mesmo pais (HARVEY, 2008). Com isso,

*2 Texto original: “Cémo recuperar el papel del Estado, la capacidad de respuesta del Estado,
minimizado en la época neoliberal [...] y, simultaneamente, cémo recuperamos los mercados para
nosotros”.
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reafirmamos a crescente polarizacao dos investimentos e a consequente exclusao
de determinados territorios ainda ndo estruturados para servirem aos fluxos globais
e distantes da mira dos interesses estratégicos da mundializagdo. Perroux (1967), ja
na década de 1960, apontava para o desequilibrio do modelo espacial de

crescimento econdmico.

O aumento das distingdes territoriais, aliado a auséncia de articulagao, repercute na
competicdo e nas divergéncias entre unidades federativas, em especial entre
municipios. A divulgacao e exaltagdo das vantagens locacionais e de incentivos de
toda ordem sao utilizadas por parte dos entes federados para atrair
empreendimentos econbémicos que deem impulso ao desenvolvimento local,
correspondendo a logica do planejamento estratégico de raizes mercadoldgicas.
Esse modelo econbmico de competitividade € um dos alicerces da légica do
capitalismo na era do neoliberalismo (abordado na sec¢do 2), que impdem uma viséo
miope do progresso, que se contrapdem a administragdo de conflitos regionais e
que exigem medidas e agdes destinadas ao compartilhamento e ao associativismo.
Essas contraposigbes ndo se restringem as questdes econbmicas, uma vez que
contemplam os diversos lugares em que ocorrem os deslocamentos cotidianos
(cada vez mais estimulados pelos meios de circulagdo de bens e pessoas,
amplamente disseminados no territério) e onde se encontram os elementos de
interesse ambiental (que ndo mais se encerram nos limites geopoliticos) bem como
os valores culturais e identitarios (que ndo mais se limitam as localidades
especificas).
[...] ndo ha como pensar os lugares, os locais isoladamente, como
uma colecao de coisas desarticuladas entre si, existentes por si sos,
pois os lugares s&o resultantes de agbes e processos sociais ao
longo do tempo geograficamente localizados. Nao ha como pensar,
assim, um lugar isoladamente, uma vez que os distintos atores
sociais nao estdo enraizados no territério como plantas ou rochas, ao
contrario, podem se deslocar pelo espaco e estabelecer articulagbes

em distintas esferas de poder e escalas geogréaficas (LIMONAD,
2005, p. 7857).

Conforme vimos em 5.3, por se tratar, em tese, do ambito das politicas setoriais para
integracao, transversalizagao e articulagdo, o municipio é, inegavelmente, o principal
responsavel pela implementagcdo da gestdo territorial, prevista na Constituicdo
Brasileira e reafirmada no Estatuto da Cidade. Nesse contexto, o Plano Diretor

figuraria como referéncia basica para aplicacédo dessa gestédo, por ser “um plano
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que, a partir de um diagnéstico cientifico da realidade [...] do municipio e de sua
regido, apresentaria um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento
socioeconémico” (VILLACA, 1999, p. 238, grifo nosso). Entretanto, esses
instrumentos n&o tém atuado satisfatoriamente na escala regional, pois, na maioria
das vezes, atendem apenas as prerrogativas e exigéncias locais, o que pode gerar

dicotomias de diversas ordens entre municipios vizinhos.

Atualmente, planejar ag¢des estratégicas converteu-se numa atividade corriqueira
para muitos municipios. Afinal, a sociedade esta retomando a preocupagado com a
cidade, os arquitetos estdo saindo dos canteiros de obra e voltando sua atencao a
urbe. A sociedade esta cada vez mais urbanizada e aberta as discussbes sobre o
planejamento. Os ativistas e os atores politicos e econémicos estdo cada vez mais
engajados em seus discursos sobre as questdes urbanas, alguns para ressignificar o
futuro das cidades e outros para apenas alimentar a retorica do city marketing.
Como consequéncia, tém-se produzido grandes quantidades de planos e propostas
para intervencdes. Porém, apesar dessa quantidade, temos notado que esse
planejamento é insatisfatorio em relacdo a diversos temas e escalas e carentes de

premissas transetoriais.

As cidades se transformaram em territérios de fluxos sociais, culturais e econémicos,
numa nova ordem que ainda n&o foi incorporada pelo Planejamento Urbano. Essa
situagdo evidencia a urgente necessidade de redefinicdo da gestdo das cidades.
Arrais (2008), por exemplo, indica que o atendimento dessas prerrogativas
municipais deveria inserir um novo conceito: a cidade-regido. Mesmo com as
necessarias modificagdes dos modos de se planejarem as cidades, ndo podemos
deixar de relevar as vantagens do conhecimento ja produzido e das experiéncias
que efetivamente nos interessam resgatar — como o Plano Diretor —, agregando-lhes

saberes transdisciplinares, incorporando novos instrumentos e formas de atuar.

Os Planos Diretores tém suma importancia 1) na (re)definicdo de estratégias para
ordenamento qualitativo do crescimento urbano; 2) na implementacédo da gestéo
democratica e do ato de governar; 3) na redistribuicdo das benesses econdmicas
dos sistemas produtivos em proveito dos interesses coletivos; 4) na
transversalizacdo dos diversos temas econdmicos, administrativos, politicos,
territoriais, sociais e ambientais; 5) na adequagdo das questbes intra e

intermunicipais (FREITAS, 2007). Porém, na pratica, os Planos Diretores tém
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apenas legitimado um status quo que fomenta uma diferenciacdo competitiva entre
entes federados. Ao invés de promover o0 engajamento da populagdo no
enfrentamento das problematicas que ela propria vivencia, os Planos Diretores
muitas vezes acentuam as injusticas sociais, as disparidades e segregagbes

socioespaciais e tergiversam sobre as efetivas destinagdes dos recursos publicos.

Mesmo depois de o Estatuto da Cidade e os Planos Diretores terem assumido nova
acepcao e valor, reforcando a importancia do planejamento territorial no Pais e
trazendo avancgos legislativos, é perceptivel que ainda persiste a insuficiéncia de
diretrizes que abordem a tematica regional na elaboragado, revisdo e condugéo
desses dispositivos. Inclusive, o Estatuto da Cidade, com as notérias inovacdes que
a ele sucederam, ndo articula essa visdo mais ampla do territério regional como

espaco para politicas publicas.

Para romper com esse histérico processo de afastamento disciplinar entre o
planejamento urbanistico e as politicas de articulagdo intermunicipal, urge que os
Planos Diretores observem os resultados das politicas de desenvolvimento global, a
fim de reverberar agdes que potencializem as caracteristicas regionais e reduzam
possiveis interferéncias negativas na estrutura socioambiental dos municipios. Ao
mesmo tempo, é desejavel que os planos 1) acolham as metas supralocais
(estaduais ou nacionais), concretizando ag¢des compartilhadas entre as unidades
federativas; 2) equilibrem a autonomia e a interdependéncia entre os municipios que
compdem a regido e as demais esferas da Federagdo; 3) considerem e
potencializem os recursos enddégenos da regido; 4) prevejam a inclusdo efetiva da
participagdo democratica dos agentes sociais; 5) promovam atitudes civicas entre as
comunidades locais; 6) aprimorem os instrumentos para solugdo das problematicas
regionais; 7) associem a participagdo dos agentes e atores politicos e técnicos das
diversas esferas governamentais; 8) valorizem os organismos publicos para que
atuem na escala microrregional. A associacdo de todos esses objetivos e o
envolvimento desses atores e agentes sdo primordiais para que o planejamento

possa ir além de um plano de intencoes.

Por meio das articulacdes intra e intermunicipais, devemos atentar para percalgcos
macropoliticos, técnico-cientificos e socioeconémicos de diversas ordens, tais como
1) os riscos promovidos pelos interesses do Capitalismo Mundial Integrado e seus

efeitos na gestdo neoliberal do territério; 2) a falta de integridade e retidao da parte
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de muitos representantes das classes politicas; 3) a dissociagdo entre o
desenvolvimento dos meios técnico-cientificos e a geragéo de solugdes efetivas; 4) a
falta de uma estrutura politica disposta a concretizar os beneficios da articulagao
intermunicipal, sem ficar refém da sazonalidade politica que costuma provocar o
subsequente arquivamento dos planos e projetos ja elaborados; 5) a consideragéo
de que os Planos Diretores se encaixem exclusivamente no ambito programatico e
juridico, sem que seja almejada sua viabilidade e concretude. O enfrentamento
desses obstaculos € questdo fundamental para se alcangarem os atributos que dao
corpo a almejada evolugdo qualitativa bem como para a dissolugdo das

desigualdades sociais e das assimetrias regionais.

A organizagdo sobre forma de articulagdo microrregional objetiva a busca por
solugdes conjuntas, visando solver principalmente as adversidades oriundas de
diversos fatores, como insuficiéncia habitacional ou em areas de risco para seus
habitantes, migragbes em massa, movimentos pendulares, gentrificagcao,
apropriagao indevida do patriménio histérico, artistico, paisagistico ou arqueolégico
de reconhecido valor regional, ordenamento e equilibrios na distribuicdo das
atividades produtivas, servicos publicos de ampla cobertura e conservacdo do

ambiente natural.

5.5 Plano Diretor Alternativo

As respostas aos problemas das cidades onde predomina a logica capitalista sédo
limitadas e ndo admitem os complexos temas que envolvem a sociedade e 0 meio
ambiente. Mas é necessario conscientizarmo-nos de que, embora esse tipo de
planejamento ndo preste aos problemas hodiernos, a importagdo de outros ideais
desvinculados dos contextos culturais também ndo é a solugdo. E importante frisar
que a adogéao de respostas alternativas néo significa assistir a absorgéo contraditéria
e alienada de um modelo importado, para posteriormente acolher (também de fora)

sua prépria critica e colocar outros modelos no lugar (MARICATO, 2000).

O Plano Diretor Alternativo ndo € a negagdo do Plano Diretor de Desenvolvimento®,

ao contrario, a critica ao desenvolvimento ndo impede enxergar que este trouxe uma

*3 0 termo Plano Diretor de Desenvolvimento é uma construgdo nossa cujo conceito foi devidamente
esclarecido na secgao 2, precisamente em 2.3. Destacam-se nele algumas caracteristicas essenciais:
1) é um tipo de planejamento que se transformou no tempo para refletir os contextos econémico,
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boa qualidade de vida para parte da populacéo das cidades. Devemos também estar
conscientes de que a parte da cidade — a cidade legal —, que hoje usufrui dessa
qualidade, € numericamente menor do que a outra parte, a qual teve seus direitos
negados. E preciso reconhecer, ainda, que a cidade oculta é subproduto da cidade
legal e, como tal, dificimente encontrara respostas nos modos de produgdo da
cidade legal. A rejeicdo ao Plano Diretor de Desenvolvimento significa, portanto, a
rejeicdo ao seu carater ideoldgico, isto €, a ideia de plano como guardido do futuro
da cidade, mas que nesse formato efetivamente nunca existiu (VILLACA, 2005). No
entanto isso n&o significa a rejeicdo a sua propriedade de instrumentalizar o Estado
com meios para reconversao das injustigas sociais e da parametrizagdo da gestéo

democratica.

Partimos da defesa de que, apesar de a historia recente atribuir descrédito ao Plano
Diretor, o planejamento urbano contribui (e, portanto, € necessario) para assegurar
uma ampla transformagdo social no sentido de alcangar um Buen Vivir
microrregional. Concordamos, portanto, com Maricato (2000, p. 178), quando afirma
que “ndo ha como vislumbrar um futuro melhor para as cidades brasileiras sem
planejamento”. Entretanto, mesmo apods todo o esforgo analitico empreendido nesta
pesquisa para compreensao das forgas ideoldgicas e dos consensos discursivos por
tras do Plano Diretor, seria possivel afirmar que as alternativas podem ser
concretizadas e descontruir paradigmas? Sendo a primeira pergunta verdadeira, isso

nos leva a outra questao: Como conceituar o Plano Diretor Alternativo?

5.5.1 As alternativas podem desconstruir paradigmas?

Reverter os modos perversos de produgao da cidade ja consolidados ndo parece ser
tarefa simples, muito menos de curto prazo, bem como nao pode ser concretizado
apenas em ambito local. Para que a reversdo seja possivel, € necessario
primeiramente desconstruir alguns paradigmas acerca do modo como os Planos
Diretores operam mudangas sociais. Tais paradigmas aparecem repetidamente nos
discursos académicos e politicos, sempre com a tentativa de diminuir a importancia

ou tolher partes do Plano Diretor que ndo interessam a determinadas classes.

politico e cultural de cada época; 2) embora se tenha transformado no tempo, esse tipo de Plano é
histérico, sendo assim trouxe consigo diversos instrumentos até hoje instituidos; 3) ao analisar os
Planos Diretores de Vitéria e Serra (na segdo 3), ao longo do tempo (VITORIA, 1984, 1994, 2006;
SERRA, 1996, 2012), notamos que s&o constituidos de diversos instrumentos com diferentes
propdsitos, os quais nem sempre se prestam aos interesses desenvolvimentistas.
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O primeiro paradigma trata do embate entre a autonomia do Poder Executivo e o
papel da lei aprovada pelo Legislativo. Sendo mais especifico, € comum encontrar
argumentos que desqualificam a especificagdo de obras dentro do Plano Diretor
devido a invasdo do Poder Legislativo nas prerrogativas do Executivo. Assim, tal
paradigma advoga por um plano de generalidades (caracteristica do Plano Diretor
de Desenvolvimento), sem obras especificas e sem prazos, isto é, tenta converter o
Plano Diretor em uma caixa de ferramentas a disposicdo para ser usada quando
necessario. Mas o Plano Diretor deveria ser formulado com base em um pacto social
entre a sociedade, as empresas e o governo. O ato de governar e planejar ndo é
exercido somente pelos Poderes Legislativo e Judiciario, muito pelo contrario, séo
inumeros os exemplos em que o Plano Diretor foi elaborado em conjunto com todos
os poderes estatais. Mesmo nas ocasidoes em que os poderes atuam isoladamente,
em geral, o Plano Diretor é encaminhado para a Camara pelo Poder Executivo local.
Assim, ndo faz sentido afirmar que o Legislativo pode tolher as acbes do Poder
Executivo, limitando as opgbes para escolha e determinacdo das obras a serem
executadas. Ao contrario, € o Poder Executivo que, via de regra, planeja as obras
que ira executar em longo prazo e solicita autorizagdo ao Legislativo (por exemplo,

por meio do Orgamento Municipal).

O segundo paradigma, ainda relacionado ao anterior, envolve o processo eleitoral e
as plataformas politicas. Afinal, definir previamente as obras que deverdo ser
construidas provoca a igualdade entre os candidatos no tocante aos investimentos
na infraestrutura publica? Nesse contexto, o processo eleitoral se tornaria
irrelevante, ja que as propostas dos candidatos sdo iguais? A resposta a essas
questbes assume dois pontos de vista. Primeiro, as obras constantes no Plano
Diretor deveriam ter sido acordadas com a populacdo. Dessa forma, seriam
propostas originarias diretamente de manifestagbes democraticas, portanto,
deveriam ser implementadas. Ja, do outro ponto de vista, em busca de maior
eficiéncia, o plano eleitoral ndo deveria produzir questionamentos que ja foram
esclarecidos em debates democraticos e acordados com outros atores. Isso n&o
significa que os planos eleitorais sejam proibidos de oferecer solugbes para
melhorias da infraestrutura; mas deveriam propor formas de implementagcao daquilo

que ja foi pactuado em outros momentos.
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Outro paradigma versa sobre a especificagdo de obras dentro do Plano Diretor, o
que poderia conflitar com os orcamentos anuais ou plurianuais do municipio em
duas situagdes: 1) a receita municipal pode néo alcangar o exigido para implementar
as obras; 2) o tempo para execugdo de algumas obras pode ir além do periodo
orcamentario e do tempo de mandato dos prefeitos. Todavia é preciso considerar
que uma das atribuigdes do prefeito € executar um calendario de obras dentro da
receita municipal ou, quando impedido, buscar parcerias institucionais, a fim de
equilibrar o orcamento por meio de estimulos a arrecadacdo. Podem-se citar
algumas medidas que em muitos municipios tém trazido resultados positivos para o
cumprimento desse calendario: 1) captar recursos de outras instancias
governamentais; 2) incrementar a receita propria, ajustando os impostos municipais
e fazendo justiga fiscal; 3) implementar mecanismos de melhoria nos investimentos;
4) avaliar constantemente os servigos e os investimentos publicos, visando melhorar
a eficiéncia desses mecanismos. Por fim, o ndo cumprimento dos prazos € fruto da
ma gestdo na implementagcdo das obras, e o Plano Diretor ndo pode assumir a

responsabilidade de algo que n&o lhe compete.

O quarto paradigma refere-se ao legado entre mandatos. Afinal, obras de outros
prefeitos, ainda por iniciar, inacabadas ou em manutencédo sdo demandas legitimas
do atual governo? Os mandatos deveriam ser formas de renovagéo dos mecanismos
de gestado publica, e nunca meios de autopromoc¢ao partidaria. Demandas legitimas
sdo aquelas que se originam diretamente de manifestacées democraticas e, ainda

que sejam legados de outro mandato, devem ser executadas integralmente.

O quinto paradigma diz respeito as classes populares, que demonstram desprezo
pelas determinacdes dos Planos Diretores, pois esse instrumento ndo as representa.
Esse quinto paradigma desdobra-se em duas questdes pertinentes. Efetivamente, o
Plano Diretor de Desenvolvimento n&o representa os desejos e anseios das
camadas populares, nem os prioriza. Os Planos Diretores, como os de Vitoria e de
Serra, sdo orientados para o controle da forma como os meios de producdo se
instalam, e tal controle ndo necessariamente reflete as necessidades da reproducéao
social. Quaisquer instrumentos que fujam a essa prioridade (economicista) ou sé&o
frutos do acaso ou surgem em consequéncia de conquistas populares. Mesmo que
as conquistas populares se sobressaiam na lei do Plano Diretor, isso ndo significa

que esses instrumentos foram efetivamente utilizados ou implementados. Entao, de
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fato, o Plano Diretor de Desenvolvimento ndo atende as demandas populares, pois,
mesmo quando adota as reivindicagdes populares, sdo engavetadas. Em segundo
lugar, ndo é justo afirmar que as classes populares ndo se solidarizam com o Plano
Diretor. Ao contrario, nota-se um crescente interesse na participacdao popular para
elaboracdo ou revisdo dos Planos Diretores Municipais. A participagdo social na
elaboracao do Estatuto das Cidades € uma prova histérica desse fato. Villaga (2005)
afirma que esse interesse € fruto de “ilusdes”, mas a verdade é que, mesmo
lentamente, o Plano Diretor tem promovido mudangas (algumas indesejaveis, mas
isso nao altera o fato de provocar mudangas) e € um dos poucos instrumentos

participativos que atualmente tém esse poder.

O sexto paradigma pode ser formulado nos seguintes termos: Seriam o0s
mecanismos de participacao popular meios de limitar ou mesmo impedir os avangos
da cidade? A participacao popular no Plano Diretor pode ocorrer de diversas formas,
todas elas estipuladas pelo Estatuto da Cidade (ver 3.9), tais como conselhos,
audiéncias publicas e conferéncias. Nao cabe afirmar que em todos os municipios
tais formas sdo aplicadas de modo que a participagao colabore efetivamente na
formulacéo de propostas para a cidade. Mas isso n&o significa que tais instrumentos
foram defeituosos, ao contrario, significa que o Poder Publico ainda né&o
implementou meios de participagdo comunitaria eficientes. Na maioria dos
municipios, a escolha de investimentos ainda é fruto de determinacdes impositivas
(ou top-down) e atende apenas a uma parcela da populagédo. Dessa forma, qualquer
iniciativa de participagdo popular que va de encontro a interesses particulares
impostos é enxergada como limitagdo ou mesmo impedimento aos avangos

urbanos.

O sétimo paradigma leva a crer que um unico territorio, aos olhos do Plano Diretor, é
constituido de dois tipos de cidade: o da cidade formal e o da cidade informal. Essa
afirmacao é preconceituosa e danosa as analises e as criticas sobre o Plano Diretor
de Desenvolvimento. Mesmo apds anos de estudo, desconhecemos qualquer cidade
constituida apenas por dois contextos, dois tipos de comportamento populacional,
enfim, uma cidade dicotomica. As cidades, antes de tudo, sdao compostas de
individuos que por si s6s sdo constituidos de uma diversidade de contextos e
culturas e que coletivamente formam diversos grupos que defendem diferentes

interesses. Assim, inversamente a esse paradigma, € possivel afirmar que as
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cidades sdo constituidas de tantos contextos quanto € possivel imaginar. A origem
desse paradigma pode ser explicada também pelos estudos sobre o
desenvolvimento (ver secdo 2); afinal, € uma caracteristica do discurso do
desenvolvimento que estabelece parametros polarizados como o étimo (a cidade
formal) e o péssimo (a cidade informal), ndo havendo uma escala intermediaria e
nada que exceda os dois polos. Mas o que estabelecemos como cidade informal &,
na verdade, constituido de um amplo espectro de contextos culturais (comunidades
indigenas, trabalho nao registrado, ativistas, além de outros) e, como tal, ndo
deveria ser considerada univocamente. O Plano Diretor de Desenvolvimento, ao
delimitar a cidade formal e a informal, fortalece o discurso que coloca em posigcao
hierarquicamente inferior a cidade informal, que busca constantemente atingir a

formalizagao.

O oitavo paradigma abarca uma confusdo sobre a autonomia entre os entes
federativos (detidamente os municipios) e a cooperagao intermunicipal, por meio de
pactos nos Planos Diretores. Essa € uma discussdo ampla e polémica, que tratamos
na segao 2. A autonomia das unidades federadas vem sendo implementada no
Brasil desde a Constituicao de 1891, numa clara tentativa de descentralizagcdo do
poder politico. Varias posi¢des contrarias foram adotadas nesse percurso; a mais
recente foi a Ditadura Militar. O Plano Diretor Alternativo, ao pretender uma
articulacdo intermunicipal, certamente ndo é uma delas. Ao contrario, os limites
geopoliticos ndo consideram os contextos sociais, isto €, o territorio microrregional.
Assim, & possivel que politicas publicas para alguns territérios contiguos sejam
semelhantes, mas geridos por municipios diferentes. Por meio de um programa de
compartilhamento de agbes e politicas publicas em ambito regional é possivel

equilibrar e compartilhar as obrigagdes entre os entes federados.

E preciso levar em conta a forma como esses paradigmas sdo disseminados em
nossa sociedade. Sem problematizar tais questdes, podemos praticar todas as
caracteristicas do poder do atraso (MARICATO, 2000). Ao tomar tais paradigmas
como paradigmas insuperaveis, na pratica, a sociedade esta sendo conivente com
1) obras definidas por megaempreiteiras; 2) a derradeira vitéria dos agentes
especuladores da renda imobiliaria; 3) a criagdo de espagos segregados, com boa
infraestrutura em determinados lugares e ndo tanto em outros; 4) a permanéncia da

aplicagao arbitraria e assimétrica da lei.
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5.5.2 Conceituando o Plano Diretor Alternativo
A partir desse ponto ja € possivel esbogar os tragos do que seria um Plano Diretor
Alternativo para os municipios, dentro de uma visdo microrregionalizada. Para isso,

descontruiremos os paradigmas da segao anterior, conforme quadro a seguir.

Quadro 2. Sintese dos paradigmas e das alternativas para o Plano Diretor

Paradigma

Desconstrucao

Alternativa

O Plano Diretor ndo pode
ser especifico, pois assim
o Legislativo feriria a
autonomia do Executivo.

O Plano Diretor ndo é elaborado
somente pelo Legislativo, mas
também pelo Executivo e pelos
varios segmentos da sociedade.

Dotar o Plano Diretor de
especificidades: indicar os

lugares em que as ferramentas
devem ser aplicadas e definir
um programa de obras a serem

implementadas pelo Estado
(independente do governo
vigente).

Quando obras sdo
especificadas nos Planos
Diretores, o processo
eleitoral democratico é
enfraquecido. O momento
da participacao cidada é
no voto.

A escolha de obras que constam
nos Planos Diretores é fruto da
participagao direta da populagao (e
ratificada pela Camara),
fortalecendo assim a democracia.

Tornar efetivas as formas de

participacao direta da
comunidade no momento da

elaboragao e revisao do Plano

Diretor.

O Orgamento Municipal
pode ser comprometido
pelo Plano Diretor.

O Orgamento Municipal deve ser
orientado pelo Plano Diretor, ndo o
inverso. O Plano Diretor também
deve prever possiveis
incapacidades para execucao.

Estabelecer um calendario de

obras adequado a realidade
econdmica do municipio,

buscando, sempre que possivel,
parcerias para investimentos.

Obras de outros
mandatos nao sao
compromissos do
governo vigente.

Obras inseridas no Plano Diretor
nao sao propostas de governo. Ao
contrario, sdo demandas sociais e
objetivos de Estado.

Orientar os investimentos
publicos de acordo com os

objetivos de Estado e n&o por

programas de governo.

O Plano Diretor nao é
uma demanda legitima da
sociedade.

A histéria tem demonstrado que o
Plano Diretor tem tido um interesse
crescente pelas diversas classes,
devido ao seu poder de provocar
mudancgas sociais.

Ampliar e aprimorar os canais
de interagao buscando maior

participacao popular.

A participacao popular é
um meio de impedir o
progresso da cidade. A
sociedade nao esta
preparada para participar.

Qualquer tipo de participacdo que
vai de encontro aos interesses
hegemoénicos é entendido como
contrario ao progresso. Mas as
visOes de futuro da sociedade nao
sdo uniformes e algumas podem
conflitar-se entre si.

Constituir um Plano Diretor
aberto e solidario a fim de

integrar e conciliar ao maximo

as visOes de futuro (e os
desejos resultantes).

A cidade é dicotémica,
composta, por um lado,
pela cidade formal e, por
outro, pela cidade
informal.

Ao estratificar a cidades em apenas
duas formas, estamos simplificando
e agrupando visdes muito distintas
de mundo e desejos muitas vezes
conflitantes.

Reconhecer e incorporar a
pluralidade de grupos de
individuos que compdem a

sociedade, ao elaborar o Plano

Diretor.

A cooperacgao
intermunicipal para
compartilhamento de
politicas publicas nos
Planos Diretores
compromete a autonomia
dos entes federados.

Os limites geopoliticos nao
obedecem aos limites
microrregionais. N&o é possivel
defender politicas publicas que
atendam a apenas parte de uma
microrregiao.

Estabelecer um programa de
compartilhamento de politicas

publicas entre os entes
federados que dividem uma
mesma microrregiao.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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E possivel observar que grande parte das alternativas demanda direta ou
indiretamente a participagdo social em todos os momentos (elaboracdo, revisodes,
ajustes, discussdes e reorientacées) do Plano Diretor. Efetivamente, a luz desta
pesquisa, a solucdo reside no desembaracamento e desconstrucao de tais
paradigmas por meio da pratica efetiva da participagdo social. Diversos autores
fazem propostas de participacdo, e ha diversas praticas que comprovam a
possibilidade de agregar a participagdo popular e a gestdo da cidade. O proprio
Buen Vivir tem como base a participagdo popular. Evitaremos descrever tais
propostas e repetir o que ja foi largamente dito por esses autores e praticado por
diversas cidades no mundo. O importante é destacar a necessidade de tomar os
moradores ndo como objetos e sim como sujeitos, conforme afirma Maricato (2000,
p. 180):
O processo de formulagao participativa de um plano pode ser mais
importante que o plano em si, dependendo da verificagdo de certas
condigdes. Isto porque ele pode criar uma esfera ampla de debate e
legitimar os participantes com seus pontos de vista diferentes e
conflitantes. A constituicdo e consolidacdo dessa esfera de

participagao politica € que podera auxiliar na implementagcdo de um
sistema de planejamento e nas reorientagbes ao plano.

Essa participacdo nédo pode ser formulada por meio dos ambitos técnicos ou
legislativos. As condi¢gdes desses ambitos ndo sao propicias ao estabelecimento de
alternativas aos paradigmas do planejamento bem como ndo possibilitam assegurar
a implementacdo de obras, instrumentos e politicas que contrariem os interesses
convencionais. A identificacdo do ambito adequado é o desafio mais proeminente do
Plano Diretor Alternativo. Tal desafio ndo pode ser formulado como receita geral a
ser aplicada a todos os Planos Diretores, pois depende das particularidades dos
contextos de cada microrregido. Embora seja necessario relativizar a questado da
participagdo nos contextos culturais microrregionais, ainda assim parece
conveniente conceituar o que se entende por participacdo comunitaria. Adotaremos

a definicao formulada por Cornely (1980, p. 27):

Entende-se que o planejamento participativo ndo significa apenas
uma agdo momentanea em que os planejadores do Governo
chamam o povo ou algumas de suas categorias para legitimar
determinados projetos, para coonestar determinadas decisbes
tomadas a nivel técnico ou politico ou para cooptar simplesmente
com medidas ja decididas fora do ambito da comunidade. N&o
significa, igualmente, apenas chamar setores comunitarios para a



149

execucao de tarefas decorrentes de planos elaborados sem a
participagdo da comunidade.

Entende-se que o planejamento participativo constitui um processo
politico, um continuo propdsito coletivo, uma deliberada e
amplamente discutida construgao do futuro da comunidade, na qual
participe o maior numero possivel de membros de todas as
categorias que a constituem. Significa, portanto, mais do que uma
atividade técnica, um processo politico vinculado a decisdo da
maioria, tomada pela maioria, em beneficio da maioria.

Paralelamente a uma plena implementacdo do Plano Diretor Alternativo,
defendemos que nédo é possivel substituir o papel do Estado na garantia da
equalizacédo de oportunidades para todos. O mundo ja viu tentativas nesse sentido
(o liberalismo é a expressédo maxima dessas tentativas e age atualmente em muitos
territérios) que, como ja comprovado na segdo 2, nd&o trouxeram resultados

satisfatorios.

Ainda que o papel do Estado seja indispensavel, experiéncias recentes (o Buen Vivir
€, sem duvida, a principal referéncia nesta pesquisa) mostram que ha uma
diversidade de atores que compartilham o poder dentro da rede de relacionamento e
de produgédo que constitui as tensbes urbanas e a produgdo de mais-valia (ver
estudos sobre a Rede de Produgéo Global em 5.2). Alguns desses atores, por vezes
depreciados, podem demonstrar uma realidade empirica. A relagdo entre o
conhecimento técnico e a realidade empirica é capaz de estabelecer outras técnicas,
programas e instrumentos para a construgao de novas formas de solidariedade entre

classes e de resisténcia a exclusio.

E preciso associar o quadro de realidade empirica com o conhecimento técnico e
com uma memodaria das experiéncias realizadas, a partir de avaliacdo dos resultados
de propostas, planos, leis, entre outros. Somente a partir dessa associagao sera
possivel chegar a seguinte conclusio: 1) o planejamento urbano-regional e o Plano
Diretor Alternativo n&o séo instrumentos isentos de injustigas sociais; 2) € preciso
estar consciente de que o problema nao reside nos instrumentos, mas, sim, na
forma como eles séo utilizados; 3) € importante avaliar com atengdo qualquer
inciativa que descarte totalmente o arcabougo de praticas e de instituicbes vigentes.
Nesta pesquisa, afirmamos o Plano Diretor como um instrumento capaz de provocar
mudangas sociais contra-hegemdnicas e de promover um outro tipo de solidariedade

social.
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Devemos enfocar, também, o quadro multidisciplinar e transescalar** que se
desdobra da estrutura social das microrregides. Muitos municipios brasileiros
apresentam uma heterogeneidade (produtiva, social e regional) que exige uma
forma dialética de tratar o Plano Diretor. H4 ai um desafio metodoldgico, pois
somente com uma equipe heterogénea nos aproximariamos da completude e
complexidade do tema pesquisado. Portanto, seria pretensao afirmar que
esgotaremos o assunto do Plano Diretor Alternativo e do Planejamento Regional,
dada a amplitude do tema. Mas, ainda assim, podemos delimitar o que é
fundamental analisar e é nesse sentido que devemos prosseguir com nossas

defesas.

Os Planos Diretores Alternativos devem ser plenamente autoaplicaveis. Ao
analisarmos os planos de Vitéria e de Serra, na se¢ao 3, notamos que, por um lado,
ha alguns instrumentos que sdo detalhados suficientemente para serem aplicados
imediatamente (como € o caso do Zoneamento Urbanistico); por outro, ha aqueles
que carecem de detalhamento sobre as formas como serdo implementados.
Notamos, também, que instrumentos como o usucapido e mesmo as ZEIS exigirao
um grande esforco da sociedade local para serem complementados e
implementados. A complementagcdo do Plano Diretor pode tornar-se ainda mais
desafiante, devido a assimetria de poder entre quem tem interesse em implementar
os instrumentos de justica social (aqueles que estdo em baixa hierarquia) e quem
ganha ao nao implementa-los (aqueles que estdo no topo da hierarquia). Os setores
comprometidos com a reforma urbana, sem duvida, serdo os maiores beneficiarios

do Plano Diretor autoaplicavel.

O Plano Diretor Alternativo sera completamente inutil se elaborado de modo
desarticulado de outros instrumentos de planejamento do governo (setoriais ou de
Estado), sendo o Orgcamento Municipal pega fundamental. A previsdo da receita
orcamentaria para execugao do Plano é ndo apenas a condigdo, mas também o
ambito ideal para programar e controlar sua implementagdo, devido as
particularidades do Orgamento. Igualmente, o Plano Diretor deve atuar dentro dos

limites estabelecidos pelo Orcamento. Dessa forma, embora o Orcamento deva

* 0 tema & multidisciplinar e transescalar, pois, conforme foi possivel observar ao logo desta
dissertagdo, a todo momento é necessario realizar cortes obliquos e transversais nas diversas
politicas publicas, atravessando-as e rearticulando-as com temas amplos, como o do
desenvolvimento e do capitalismo.
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seqguir as orientagdes do Plano, isto ndo significa que haja qualquer hierarquia entre
eles. Ao contrario, ambos os planejamentos devem trabalhar em solidariedade,
compartilhando premissas, objetivos, politicas publicas, entre outros propadsitos, bem
como estabelecer mecanismos que facilitem a ampliacdo tanto da receita como do

investimento publico.

Por fim, é preciso resgatar a ideia de que nao é possivel falar de uma sociedade
apenas, mas de sociedades. Isto &, devido as consequéncias de uma formagao que
ocorre com grande rapidez e conservadorismo, as microrregides se desdobram em
complexidade econdémica e cultural. Podemos falar entdo de uma sociedade
multicultural que vivencia uma economia complexa. Devemos, portanto, utilizar de
forma potencial essa complexidade. Somente um planejamento que admita tal

complexidade pode langar luz sobre essa potencialidade.

5.6 Plano Diretor Alternativo entre Vitoria e Serra

Embora possa ser improvavel, uma transicao para
um futuro de vidas ricas, uma solidariedade
humana e um planeta saudavel é possivel.* —
Paul Raskin

A proposta de Plano Diretor Alternativo para Vitéria e Serra é resultante das
fundamentagbes tedricas e analiticas que deram origem a esta pesquisa. Nao ha
pretensdo em assumir um carater tecnocratico, mas de fazer justica as defesas
ideoldgicas e contra-hegemdnicas das teorias do pds-desenvolvimento. Iniciaremos
com as tematicas consideradas necessarias para agir em prol da inser¢ao do ambito
microrregional e da articulacdo intermunicipal nos Planos Diretores de Vitoria e
Serra. As propostas que seguem buscam constituir referéncias que avancem no
sentido de ampliar o direito a cidade, a participacdo na gestdo, ao ordenamento do
uso e ocupacdo do solo, ao controle especulativo dos imdveis e a articulacao e
complementaridade das atividades urbanas. A reflexdo critica sobre tais questdes

mostra algo que se esconde por detras dos discursos e das relagdes de poder.

* Texto original: “While it may seem improbable, a transition to a future of enriched lives, human
solidarity and a healthy planet is possible”.
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5.6.1 Participacdo comunitaria

Os modos efetivos de participagdo comunitaria sdo fruto de grande esforgco e um
desafio diante da grande resisténcia social e politica existente. No caso dos
municipios de Vitéria e Serra (principalmente neste ultimo), podemos evidenciar
alguns dos principais desafios, como o desconhecimento técnico, a desorganizagéo
dos setores sociais e a auséncia de vontade politica dos representantes do Poder
Publico. O descaso com a participagdo comunitaria ndo € uma boa férmula para
elaboracdo de instrumentos de planejamento eficientes. Um Plano Diretor sem tal
participagdo pode, por exemplo, incorrer em insucessos € no engavetamento das
ideias, o que vem ocorrendo nos Planos Diretores de Vitéria (1984, 1994, 2006) e de

Serra (1996, 2012), conforme comprovamos na segao 3.

Resgatemos alguns paradigmas ja abordados. Ha aqueles que dizem que a
sociedade ndo esta preparada para participar ativamente na definicdo dos rumos do
seu proéprio desenvolvimento, ou mesmo que a producdo de consensos € lenta ou
inviavel, ha ainda aqueles que defendem que o voto € um marco democratico
suficiente em si. Mas, no caso de Vitéria e Serra, esses paradigmas sé&o
considerados apenas para justificar a hierarquizagdo do poder e dos saberes. Isto €,
sao usados para manter a sociedade civil sob a tutela do Estado e, portanto, para
manter o monopolio do politico (no sentido partidario), bem como para reafirmar o
conhecimento técnico como meio exclusivo de provocar mudangas sociais e reforcar

a citada hierarquia.

Para o caso de Vitéria e Serra, dadas as caracteristicas de heterogeneidade social
de suas comunidades (ver segao 4), parece adequado adotar-se um padréo
poliarquico. Nesse padrdo, a atuagdo comunitaria se processa dentro das
alternancias entre microrregides. Essa dindmica se da por muitas vias de acesso
aos centros de discussdo, bem como pela repulsa a eles e parece adequada as dez
vantagens operacionais que Cornely (1980) detalha e que estdo sintetizadas a

seqguir:

* a participagdo de grande parte da comunidade proporciona uma imagem

favoravel aos planos, programas ou projetos locais;
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* 0s dados quantitativos e qualitativos terdo maior abrangéncia e, portanto,
devem retratar um cenario hodierno mais proximo da realidade, minimizando
0 que Maricato (2001) denuncia como a falacia dos dados estatisticos;

* a participagao estimula a comunidade na tomada de consciéncia e na busca
da raiz de seus problemas;

* 0 processo pedagogico ajuda a somar aos Planos Diretores outras vontades,
nao somente hegemonicas;

* a incorporacdo das vontades comunitarias estimula integrar outros
contingentes populacionais que vém resistindo aos Planos Diretores ou
mesmo negando-0s;

* 0s obstaculos podem ser transpostos por meio do dialogo, da discusséo e do
debate, da negociagdo e da barganha, dos pactos e das coalizbes, sempre
numa visao pluralista;

* a diminuicdo das descontinuidades politicas que se encerram ao final de um
mandato e a comunidade devidamente organizada poderdo pressionar 0s
administradores para que levem adiante o Plano;

e o0s sacrificios que as comunidades terdo que enfrentar durante a
implementacéo do Plano devem ser deixados claros;

* o0 resultado € um plano de metas mais realista, que pode resultar no
fortalecimento do exercicio poliarquico, por meio do qual a comunidade
podera acompanhar, fiscalizar e assessorar a gestdo no ambito

microrregional.

Para além das vantagens operacionais, podemos atribuir razbes éticas a
participagdo comunitaria. Afinal, parece ébvio que o planejamento “neutro”, realizado
nos gabinetes dos governantes, nega a comunidade seu direito de decidir. A famosa
neutralidade do planejamento tecnocratico, caracteristica dos Planos Diretores de
Vitéria e de Serra, passa assim a ser questionada. Conceitualmente, os Planos
Diretores de Vitéria e de Serra consideram a comunidade e seus individuos como

objeto-alvo do planejamento e ndo como sujeito da agéo planejadora.

Sabemos que os Planos Diretores estdo intimamente relacionados aos modos como
0s recursos (sobretudo ambientais) sao distribuidos, e as elites n&o estdo dispostas
a dividir tais recursos. Por esse motivo, a necessaria protagonizagdo das

comunidades situadas na periferia do modelo hegemonico vigente n&o se dara de
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forma espontanea. Para que a participacdo comunitaria tenha éxito é necessario que
o Estado assuma um carater de assessoria (pedagogica, técnica, juridica e outras).
Mas as decisdes devem ser originarias das comunidades. Somente a partir disso, “o
planejamento participativo passa a ater em seu bojo, entdo, um conjunto de
instrumentos técnicos a servico de uma causa politica. Seu escopo é obter a
participagdo co-responsavel e consciente das maiorias a favor de mudangas
estruturais” (CORNELY, 1980, p. 28).

A formulacéo da poliarquia de ambito microrregional nos municipios de Vitéria e de
Serra parte da hipotese de que é demagogismo se estabelecerem canais de
participacdo comunitaria, sem, no entanto, se criarem plataformas de deliberagdes
politizadas e de acbes que transformem a realidade. A despolitizacdo da
participacdo vem sendo praticada, sobretudo em Serra, no intuito de manipular a
populacdo e vender um discurso as comunidades. Entendemos que as classes que
dominam o discurso hegemoénico do desenvolvimento dificilmente abrirdo mé&o de
seus interesses. Cabe entdo aos individuos das comunidades a tomada de
consciéncia de sua situagao e a mobilizacdo na forma de associacdes civis, isto €,
de solidariedade coparticipante e de presenca ativa, consciente, deliberada e
decisiva por parte da comunidade. Nao faltam exemplos de que tal mobilizacao e tal
conscientizagdo sejam possiveis, basta olharmos para os movimentos de lutas

indigenas, dos Sem-Terra, dos Sem-Teto e tantos outros.

Mas, ainda que as principais iniciativas de participagdo popular na Regido
Metropolitana de Vitéria ndo tenham logrado pleno éxito (ver analise sobre as
audiéncias publicas e a participagdo comunitaria e o associativismo no Projeto Terra
em 4.4), ainda assim, o caminho ndo parece ser a substituicdo ou negacdo dessa
experiéncia ou de outras pregressas. Ao contrario, propomos adota-las de modo
simultdneo a outras medidas para que tais iniciativas ndo reproduzam as falhas que
historicamente vém ocorrendo. Algumas dessas experiéncias ja estdo disponiveis,
pelo menos juridicamente, nos Planos Diretores dos municipios. A seguir,
apresentaremos alguns exemplos pertinentes, defendidos como adequados aos

contextos microrregionais de Vitoria e Serra:

+ Orgdos colegiados de politica urbana, principalmente no ambito municipal e

também estadual: trata-se de Conselhos que discutem e deliberam sobre as
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questdes urbanas setoriais: habitacdo, saneamento, conselho gestor, por
exemplo, alguns ja existentes, como os de habitacdo, de desenvolvimento
econdmico e de plano diretor.

* Conferéncias: sdo momentos de participacdo da sociedade para discussdes
amplas sobre temas relativos a cidade. Nesse exemplo, a participacao de
todos os ambitos territoriais (macrorregional e microrregional) faz-se
necessaria. E o momento adequado para avangar com o carater pedagdgico
da participacdo comunitaria.

* Debates e audiéncias: sdo desdobramentos das Conferéncias na tentativa de
aprofundar os problemas levantados. Devem ser preferencialmente
deliberativos ou, pelo menos, reverberarem nas agdes concretas do governo.
Em nenhuma hipotese devem ser o momento para mera apresentacdo de
obras que serao implementadas e isentas de debate critico.

* Consultas publicas: é a forma deliberativa de manifestacdo popular sobre a
implementagéo de politicas publicas ou obras de interesse comum, e devem
ser precedidas preferencialmente por debates publicos abertos e politizados.

* Iniciativa popular de projeto de lei e de projetos urbanos: existentes desde a
Constituicao de 1988, sao projetos de lei apresentados pela populagdo. Sédo
frequentemente desconhecidos das comunidades, e os casos de sua
aplicacdo sao raros. Atribui-se a escassez de tais iniciativas ao
desconhecimento popular, fruto da inoperancia do carater pedagdégico de que
falamos.

* Gestdo orgamentaria participativa: trata-se de outro artificio também ja
disponivel juridicamente, que, em Vitoria e Serra, é representado pelas leis
orgcamentarias: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢gamentarias (LDO)
e Lei de Orgamento Anual (LOA). As leis devem reportar-se ao Plano Diretor,
da mesma forma que o Plano deve compreender os limites orgamentarios

esclarecidos nesses instrumentos.

A representatividade de todas as microrregides deve ser assegurada, sob risco de
se cometerem desigualdades. Para tanto, algumas medidas podem ser indicadas: 1)
reunides em locais de facil acesso; 2) horarios apropriados; 3) divulgagéo ostensiva;

4) debates expostos de forma clara; 5) reunides organizadas pelo governo e
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comandadas pela comunidade; 6) escolha de oradores com vistas a pluralidade de

pontos de vista.

Mas a participagdo comunitaria ndo deve restringir-se a frequéncia da populagédo em
reunides. Promover outras praticas de gestdo pressupde o compartilhamento de
conhecimento, o estimulo ao envolvimento e a formacdo de liderancas. O
associativismo civil, ainda pouco desenvolvido no Projeto Terra Mais Igual em
Vitéria, deve ser estabelecido sob forma de parcerias e por meio de delegagéo

voluntaria e consciente de poder.

Quanto a articulagdo entre microrregides, devemos atentar para as importantes
contribuicbes que as conferéncias podem trazer para as politicas urbanas. Nesses
encontros, podem-se estabelecer solidariamente medidas e agées com abrangéncia
regional, estendendo-se a participagdo a setores sociais de municipios vizinhos,
possibilitando, assim, a conciliagdo dos desejos (e visdes de futuro resultantes) e
das tensbes entre as comunidades, antes separadas por limites meramente
geopoliticos. Nessas reunides, podem-se discutir temas como mobilidade, recursos
naturais, drenagem, residuos solidos, entre outros. Seguem algumas questdes que
devem ser trabalhadas regionalmente, no caso dos Planos Diretores de Vitoria e de

Serra, sob a premissa da participagcao comunitaria:

* 0 estabelecimento de um zoneamento que compatibilize os usos do solo em
todas as regides, principalmente nas zonas localizadas nas areas limitrofes;

* a distribuicdo da habitagdo, de forma que nao haja concentracdo de
determinados tipos em certas microrregides, e o tratamento espacial para a
questao das habitacdes de interesse social;

* 0 controle da ocupagdo desenfreada nas bordas da Regidao Metropolitana,
enquanto alguns centros sdo esvaziados ou elitizados;

* a atualizacao de instrumentos do Estatuto da Cidade de forma solidaria;

* o tratamento da regularizacdo fundiaria e suas implicagbes, considerando

itens como gentrificacdo, desapropriagéo e outros.

Inclusive a propria participagdo comunitaria pode ser fruto de estratégias em ambito
regional, por exemplo, a associagdo de varios poderes publicos locais na intengao
de elaborar uma campanha para estimular a participacdo comunitaria na elaboragcao
elou revisdo dos Planos Diretores. O proprio Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001)
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prevé, mesmo que de forma abrangente, a participagdo comunitaria em uma escala

regional, conforme segue:

[.]

Art. 45. Os organismos gestores das regibes metropolitanas e
aglomeragbes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa
participagdo da populacdo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

E fato que a abordagem regional é fundamental para os municipios, mas, conforme
temos evidenciado, essa abordagem traz vantagens também para ambitos sociais
diversos. Afinal, parcerias estabelecidas no ambito regional podem facilitar (ou em
alguns casos viabilizar) a capacitagdo civica dos membros dos governos, das
liderangas comunitarias e dos membros da sociedade civil que estdo envolvidos nos
temas pertinentes. Agbes como essas tém dupla funcdo: por um lado, contribuem
para a maximizagdo dos recursos; por outro, permitem que membros de regides
territoriais diferentes interajam e assim deem relevo a questdo da articulagéo

microrregional.

Antes do estabelecimento dessas medidas, devem-se enfrentar algumas das
dificuldades evidenciadas nos contextos politicos e culturais de Vitéria e Serra: é
necessario 1) estabelecer um calendario comum para implementagcdo de medidas
pedagogicas para agao civica das comunidades; 2) superar as competigdes entre os
municipios; 3) evitar que as divergéncias politico-partidarias se sobreponham aos
interesses comuns. Essas medidas possivelmente serdo as mais dificeis de ser
resolvidas, entretanto, sem superar tais dificuldades ndao ha possibilidade de éxito.
Cada uma dessas medidas demanda acdes complexas e especificas, que nao cabe

aqui detalhar.

Ao se enfrentarem tais dificuldades, nao sera complicado implementar uma estrutura
participativa organizada pelos governos locais e comandada pela sociedade em
ambito regional. Um artificio que se mostra adequado ao contexto de Vitéria e Serra
€ a atuacdo de o6rgaos colegiados, que ja existem. A novidade, porém, €& o
protagonismo da sociedade organizada sob forma de microrregides articuladas e
solidarias. Os 6rgaos colegiados devem debater questdes especificas da articulagéo

microrregional. O papel desses 6rgaos € a formulagao e a fiscalizagao de atividades
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relativas a politica urbana em carater deliberativo. As principais atividades desses
orgaos sao: 1) delimitagdo das microrregides; 2) definigdo de temas prioritarios para
cada microrregidao, com interface entre as demais; 3) busca de mecanismos de
articulagdo entre microrregides, de forma a estabelecer conexdes individuais entre
elas e, também, articula-las num féorum mais amplo e interativo; 4) elaboragdo e
implementagdo de um sistema de acompanhamento e controle social para os temas
prioritarios; 5) elaboracdo e discussdo em ambito regional de uma agenda de
propostas com as tematicas a serem articuladas. Nenhuma dessas atividades deve
afastar-se de seu carater pedagodgico e da integragdo democratica dos segmentos
sociais envolvidos. Os orgaos colegiados devem sempre considerar que as
propostas poderdo ser fruto de alteragdes, em funcdo da adicdo de novos atores e
de novas perspectivas para o processo. A pactuagao das propostas é fundamental
para que todos assumam a responsabilidade de implementar o projeto do Plano
Diretor. As fontes de financiamento dessa estrutura participativa devem ter origem
em tributos, taxas e tarifas publicas especificas para esses fins. Algumas dessas
fontes ja existem, tais como as contrapartidas dos estudos de impacto de vizinhanga

€ 0s mecanismos de transferéncia ou compra do potencial construtivo.

Os estudos relativos a implementacao das propostas devem ser elaborados também
no ambito regional, isto é, devem ser custeados, acompanhados e articulados por
todas as microrregides dos municipios. Atualmente conhecemos algumas
experiéncias para a elaboragao de estudos em ambito regional que se tém mostrado
eficientes. Com base nessas experiéncias, podem ser uteis 1) a implementacéo de
um sistema de informagdes regionais, disponivel para todas as microrregidées, com
dados sobre o meio urbano e ambiental que v&o além do ambito local; 2) a
redefinicdo das prioridades regionais, com base nos estudos elaborados; 3) a

otimizacao das atividades profissionais envolvidas nos estudos.

Por fim, € necessario incorporar a integracdo regional ao corpo da lei do Plano
Diretor de cada municipio, isto €, devemos retornar ao Plano Diretor apds o término
dos estudos sobre a estrutura institucional da participacdo comunitaria, das
diretrizes, dos programas, das obras e dos projetos deliberados. Ao incorporar tais
deliberacdes ao Plano, é preciso ter ciéncia também da necessidade de se reverem
os instrumentos do orgcamento municipal e outras pegas do planejamento municipal

setorial.
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5.6.2 Buen vivir: especifico, transescalar e multidisciplinar

Os primeiros Planos Diretores de Vitéria (1984, 1994) e de Serra (1996) séo
tradicionais, contém um extenso diagndstico técnico da realidade fisica, dos
indicadores sociais, dos fatores econémicos, da capacidade administrativa de cada
municipio, entre outros. S&o ainda abrangentes (pelo menos em seus objetivos) e
estabelecem politicas publicas para uma ampla gama de politicas setoriais, como
seguranga, emprego e cultura. Tais Planos, como era comum naquela época,
pretendiam resolver todos os problemas da cidade, mesmo aqueles que fugiam da
competéncia do poder municipal. Tratava-se de uma listagem de boas intengbes que
dificilmente poderiam ser implementadas, devido a falta de especificidade. Ja os
Planos Diretores vigentes em Vitéria e Serra apos o Estatuto da Cidade tomaram
outra diregdo. Mas, ainda assim, em alguns de seus instrumentos, faltam

especificidades que os habilitem para serem autoaplicaveis.

Falta-lhes, ainda, considerar ag¢des transescalares e multidisciplinares.
Transescalares no sentido de incorporacdo das escalas nacional, regional e
microrregional em seu préprio beneficio, sem, no entanto, comprometer a harmonia
entre os povos e a solidariedade a ser conquistada no processo de construgcéo da
articulagdo regional. Os artificios transescalares sao fundamentais no
aprimoramento dos Planos Diretores atuais. Conforme afirma Brandao (2004a, p.
174), o capitalismo aperfeicoou seus instrumentos de agédo e incorporou a
capacidade de se transescalar; “se o sistema esmerou sua acdo, € preciso que,
quem quer que procure controla-lo e transforma-lo, fagca o mesmo: aperfeicoe sua
capacidade de promover acdes também transescalares”. Ja adotar acodes
multidisciplinares n&o significa retornar aos Planos muito abrangentes, os quais ja
denunciamos como inadequados. Ao contrario disso, as acdes multidisciplinares
relacionam os varios temas afetos a questao regional, sem, no entanto, contemplar
medidas diretas. O Plano Diretor € um instrumento de mudancgas sociais voltadas

para as questdes urbanas, e assim deve ser mantido.

Experiéncias recentes podem lancgar luz na questao da especificidade, da dimensao
transescalar e da pluralidade de temas que devem ser considerados nos Planos
Diretores. A experiéncia considerada aqui como principal € a do Buen Vivir, que
pode ser entendida como uma plataforma de encontro de diferentes maneiras de

compreensao do mundo e do papel do homem nele. Pode ser fecunda para o debate
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politico sobre as alternativas ao desenvolvimento, que ndo descriminam as
diferencas, que absorvem as distintas posturas e que confrontam os elementos
criticos em comum, sem, no entanto, se sobreporem aos modos de vida e as visdes
subjetivas. Essa plataforma alimenta um esforgo contra-hegemonico por permitir 1) a
consciéncia politica entre as diversas classes populares, 2) a redugao dos interesses
particulares em prol do interesse geral, 3) a superagcdo da perspectiva economicista
no projeto politico do Estado e 4) a incorporagdo de uma perspectiva intercultural na
articulacdo entre o processo politico e os movimentos sociais, intelectuais e criticos.
A compreensao contra-hegeménica, como afirma Flor (2011, p. 87), € a chave para
a “[...] concretizagdo em um momento de ruptura, que demanda um salto adiante,
deixando para tras os ambitos discursivos hegeménicos, e abrindo horizontes para

"4 Adotar uma postura contra-hegeménica, como vimos na

novos paradigmas
analise do Buen Vivir, pode ser fundamental para a efetiva inclusdo territorial, a

justica social e a gestdo democratica.

Nesse sentido, defendemos que os Planos Diretores Alternativos de Vitéria e Serra
adotem a pluralidade advinda do conceito do Buen Vivir e se orientem nos seguintes

eixos:

* Incluséo territorial — garantia aos pobres do acesso a terra urbanizada e bem
localizada, incluindo a seguranga de posse da moradia.

* Justiga social — distribuicdo mais justa dos custos e dos beneficios do
desenvolvimento urbano.

* Gestdo democratica — participagdo cidadd na concepcdo, execugao e

fiscalizagdo da politica urbana.*’

Entendemos que tais eixos sé&o os principais desafios da atual gestdo dos Planos
Diretores de Vitéria e de Serra, que, devido a sua complexidade, devem estar
fundamentados em conciliagbes de desejos e de tensbes, sem, no entanto, deixar
de lado suas constantes revisdes criticas. E nesse sentido que identificamos a

necessidade de uma revisdo das atuais politicas sociais que se propdéem reduzir a

*® Texto original: “[...] concrecién en un momento de ruptura, que demanda un salto hacia adelante,
dejando atras los ambitos discursivos hegemaonicos, y abriendo horizontes hacia nuevos paradigmas”.
*” Embora o Eixo Ambiental seja relevante — inclusive é um dos eixos principais do Buen Vivir —, nao
o incluimos como prioritario por restringir-nos aos temas que se relacionam com os Planos Diretores.
Estamos ciente de que a degradacdo do ambiente natural se da, em grande medida, devido a
praticas urbanas pouco amigaveis, mas entendemos que o Plano Diretor age como coadjuvante na
busca por solugdes que visem superar as problematicas ambientais.
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pobreza e, para tanto, focam apenas a melhoria da renda. Pobreza nao se restringe
a baixa renda financeira; diz respeito também a falta de acesso aos servicos e bens
necessarios a vida das pessoas. Esse acesso ndo deveria restringir-se ao poder de
compra, pois ha outros meios de alcanga-lo. As politicas publicas deveriam adotar a
universalizagdo da cidadania por meio desses bens e servicos. Certamente, a
microrregionalizagdo aqui proposta ajudaria na identificacdo das necessidades a

serem universalizadas.

[...] na vis&o alternativa e critica [...] os movimentos sociais podem e
devem desbravar canais alternativos de participagéo e interlocugao.
As logicas diversas das partes envolvidas devem ser respeitadas.
Arenas de coordenagdo de interesses, dialogos, conflitos e
consensos devem ser elaboradas continuamente. |[...]

Qualquer caminho perspectivo para o Brasil de discussdo do
desenvolvimento socioeconémico e do avango politico tera de ser o
de resgatar a poténcia virtuosa de nossa diversidade. N6s sempre
trabalhamos as heterogeneidades estruturais do pais como
problemas. E uma ideia equivocada. Nés sempre trabalhamos a
nossa diversidade, a nossa desigualdade como grande empecilho.
Poderiamos trabalhar todas essas assimetrias como um campo
interessante de diversidade de um pais continental muito rico e
complexo em todos os sentidos (BRANDAO, 2004a, p. 176, grifos do
autor).

Pretendemos, com essas propostas, a recomposi¢ao do territério por meio da acao
planejada, isto é, por meio da constru¢ao (ou reconstru¢cado) dos espacgos publicos e
dos canais institucionais, desconstruidos ostensivamente pelas politicas neoliberais.
Pretendemos que a acdo publica supere a mera gestdo de crises geradas pela
privatizagao do espago publico, pela politica do Estado minimo, pela relativizagdo da
democracia ou outras (tal como vimos nas segbes 1 e 2). Em uma visdo de
alternativas, essa (re)construgcdo passa a servir ao estabelecimento de um ambiente
salutar para microiniciativas articuladas que, ao serem multiplicadas e

universalizadas, provocariam uma mudanga social efetiva.

5.6.3 Questbes problematicas transescalares: mobilidade, uso do solo e moradia

Defendiamos (em 5.1) que as politicas publicas derivadas dos Planos Diretores
deveriam extrapolar os limites geopoliticos e que a busca por solu¢des comuns
deveria dar-se em ambito microrregional. Mas essas defesas nem sempre s&o
facilmente plasmadas em contextos sociais em que a definicido de cada ente é

conflituosa, como é o caso de Vitdria e Serra. Esses conflitos se devem, na maioria
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das vezes, as assimetrias econdbmicas que envolvem os municipios. Para enfrentar
essas dificuldades, € preciso estabelecerem-se pactos contratuais claros, que
definam as contribuicbes de fundo financeiro e gerencial, a participacdo da
comunidade, o compartilhamento de equipamentos, o funcionamento das equipes,
entre outros aspectos. Os pactos so serao efetivos quando os espacos de discussao
forem abertos a contribuigdes (ver 5.6.1) que assegurem o justo balanceamento dos
Onus/sobrecargas e dos beneficios/vantagens entre os entes (ver 5.6.2) e quando os
problemas forem resolvidos levando-se em consideracdo suas escalas de

funcionamento.

Parece-nos adequado que os municipios (por meio de uma Vvisao
microrregionalizada) definam que escalas de trabalho sdo mais adequadas para
cada problema. E notério que os problemas e processos urbanos sdo sentidos em
niveis transescalares. Portanto, da mesma forma como os problemas e processos
urbanos, a atuacdo deve ser feita de forma transescalar, o que significa agir na
escala global e microrregional simultaneamente. Ndo somos adepto das teorias que
defendem a escala global como exclusivo meio analitico e de interpretacdo das
relagbes sociais. Mas também ndo somos afeto as teorias localistas. Propomos
atuar com certa relatividade, ou melhor, propomos tomar cada problema como um
caso particular que merece ser interpretado ora sob a 6tica das relagdes globais, por
meio das relagdes microrregionais, ora, ainda, sob uma ética que combine ambas as
escalas. Essa abordagem “sustenta que ‘a escala ndo esta ontologicamente dada,
nem constitui um territério geograficamente definivel a priori’. S&o configuragdes
‘cujos conteudos e relagdes sao fluidos, contestados e perpetuamente
transgredidos” (BRANDAO, 2004a, p. 179).

A definicdo das escalas de interpretacdo deve ser fisico-territorial, pois € nessa
dimensédo que facilmente serdo percebidas as questbes problematicas. Alguns
instrumentos que podem ser utilizados sdo 1) as cartografias cartesianas; 2) as
delimitagbes com linhas imaginarias que circundam um grupo de microrregides; 3)
os levantamentos sobre a situacdo morfoldégica do solo; 4) os etnozoneamentos; 5)
0s mapeamentos sintatico-espaciais; 6) os zoneamentos ambientais. Mas essa
definigdo ndo pode restringir-se as questdes fisico-territoriais. Devem estar claras,
também, as relagdes de oposicdo, contradicdo e complementaridade presentes

endogenamente no territério. Tais relagdes sao fundamentais para assegurar uma
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plataforma de convivios entre escalas, niveis e esferas, bem como s&o pré-
requisitos para langar méao de outros modos de funcionamento dos instrumentos de
gestdo urbana (como os previstos pelo Estatuto da Cidade e os ja incorporados
pelos Planos Diretores). A preocupagdo com a ampliagdo para além das questbes
fisico-territoriais € importante para a politizagdo da gestdo publica e para a
construgdo de uma efetiva cidadania. E importante também para combater as
coalizdes conservadoras e os privilégios daqueles que exercem dominio politico

sobre as microrregioes.

Assim como defendido por Vainer (2001), indicamos quais poderiam ser os objetivos
centrais dos governos locais de Vitéria e de Serra, comprometidos com os tecidos
sociais menos favorecidos e voltados para a construcdo de alternativas societarias
em ambito transescalar. S&o objetivos para a agao individual e articulada: 1) a
reducdo das desigualdades e melhoria das condi¢cdes de vida em favor dos grupos
sociais oprimidos e explorados e, necessariamente, em detrimento das classes
dominantes; 2) a criagdo de espacgos de lutas populares e, de modo geral, a
promogao de sujeitos e de grupos politicos e politizados; 3) o enfraquecimento das
coalizdes dominantes, por meio da desmontagem dos mecanismos de reproducéo
de poder a modo convencional (clientelismo, aliangas partidarias) e dos dispositivos
(leis, pegas orcamentarias, instrumentos de gestdo urbana) que favorecem a
privatizagdo do bem publico. Ao assumirmos uma perspectiva transescalar,
buscamos a insercdo de uma parcela crescente do tecido social e urbano para
dentro das politicas publicas em geral. Na tentativa de ilustrar a forma como essas
insercdes se dao, selecionamos trés questdes problematicas: mobilidade, uso do

solo e moradia (conforme critérios adotados em 4.3.3).

Passamos a dissertar primeiramente sobre a questido problematica da mobilidade
urbana, que se refere ao planejamento do deslocamento de pessoas e bens na
cidade. No territério estudado (conforme evidenciado em 4.6), essa questao abrange
necessariamente o0s espagos para além das delimitacbes geopoliticas. Numa
abordagem sobre a mobilidade de Vitéria e Serra, € preciso atentar para as

seguintes agoes:

* planejar o deslocamento de pessoas e bens considerando os diversos meios

de transporte individual, coletivo e de carga, sejam eles motorizados ou nio;
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* priorizar os meios de transporte coletivo e, sobretudo, o trato com pessoas
com dificuldades de locomocéo;

 promover acdes voltadas para essa questdo, que, devido a seu carater
imanente articulador, deve estar combinada com outras questdes, como o uso
do solo, a distribuicdo dos servigos, a integragdo e o acesso a espagos de
convivio e moradia;

* estabelecer mecanismos de integragcdo intermodal entre os meios de

transporte existentes e a serem implementados.

A principal dificuldade para o planejamento da mobilidade no ambito da articulagédo
microrregional em Vitdria e Serra sdo as limitagdes de cooperagado intermunicipal
para a delegagdo conjunta de servigos, o redesenho das linhas de transporte, a
otimizagdo dos servigos (principalmente onde ha superposicdo de servigcos sem
complementaridade) e a melhoria de servigos ja prestados (como o de transporte
metropolitano de 0&nibus). Nesse sentido, avaliamos como necessaria a
implementagdo das seguintes medidas: 1) criar um colegiado para gestdo da
mobilidade desde uma perspectiva microrregional, da articulagao entre microrregides
e da cooperagao intermunicipal; 2) estabelecer mecanismos que permitam a
participagdo comunitaria em todos os estagios da elaboragédo e implementacéo das
politicas de mobilidade; 3) elaborar um diagndstico atualizado para identificar as
medidas que oferegcam melhores condigbes ao transporte publico de massa; 4)
reformular o desenho urbano, em escala regional, de forma a combinar politicas de
mobilidade e redistribuicdo dos servigos essenciais; 5) implementar um sistema de
transporte que priorize a eficiéncia energética, racionalize o tempo de deslocamento
e combine diversos modais para atendimento das especificidades de cada

microrregiao.

Ja quanto a questdo problematica do uso do solo, devemos refletir sobre os
impactos da ocupacdo do solo pelas cadeias produtivas industriais instaladas em
Vitéria e Serra. Tais complexos e cadeias foram implementados sem as devidas
politicas de compensagao para equilibrio harmonico entre as atividades econémicas
e de reproducgao social e o ambiente. Nesse cenario, parece-nos que o papel dos
gestores da politica urbana €, primeiramente, o de promover e articular desejos e
tensbes sobre os resultados da ocupacéo territorial derivados desses complexos.

Esses consensos sdo fundamentais para que os resultados sejam avaliados e
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compreendidos pela sociedade. O segundo estagio € o da formulagdo de pactos
contratuais sobre as formas de implementagao de novas atividades econdmicas e de
como elas estardo plasmadas no territério. Esses pactos, apesar de contratados
individualmente, devem estar articulados com a questao problematica da mobilidade,
bem como com outras relacionadas a vida social e ao ambiente natural. Devem ser
considerados os aspectos tanto microrregionais como regionais, devido aos
impactos na vizinhanga e no ambiente natural, sentidos para além dos limites

geopoliticos municipais.

No Estado Capitalista, a construgao civil € sobretudo uma iniciativa de particulares.
Mas a ocupacéo do solo ndo é uma atividade exclusiva dos proprietarios de terra. O
Estado colabora fundamentalmente para esse quadro, ao implementar politicas e
programas de infraestrutura. Embora muitas das infraestruturas que atravessam
mais de um municipio sejam fruto de iniciativas da esfera federal ou estadual, o
municipio deve estar ciente dos impactos envolvidos com sua instalacdo. Em uma
perspectiva pos-desenvolvimento, o municipio ndo deve ser apenas o0 agente-alvo
de agbes em seu territorio (mesmo aquelas que objetivem o desenvolvimento
nacional), ao contrario, deve ser sujeito ativo, que discute em pé de igualdade com
outros atores da Rede. Mas somente por meio do reconhecimento de sua
capacidade e da conciliagdo de desejos e de tensbes sobre o futuro de cada
microrregido € possivel estabelecer-se um espago de discussdo que diminua a

assimetria de poder entre esses atores.

Quando o préprio Governo Municipal quebra as regras consensuadas, o
estabelecimento dos consensos nao tera efetivo resultado. Para evitar que os
consensos estejam pendentes de politicas partidarias, as obras relativas as
atividades econbmicas, de servigos e de infraestrutura sob dominio do governo de
Vitéria e de Serra devem estar contempladas nos respectivos Planos Diretores. Isso
pressupde que o Plano Diretor seja especifico e autoaplicavel e que os
investimentos estatais estejam previamente contemplados no Plano. Mas estar
contemplado n&o é suficiente; os investimentos devem estar articulados com outras
politicas publicas, como as de restricio de ocupagdao do solo, e devem ser
pactuados com a sociedade por meio de inciativas de participagdo comunitaria em

ambito regional.
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Por fim, quanto a questdo problematica da habitacdo, € importante ressaltar a
necessidade de incluir aqueles agentes que historicamente sé&o excluidos das
politicas tradicionais de habitagdo. A oferta habitacional deve garantir o abrigo para
todos os individuos, a equalizagdo da renda com as despesas com a habitacao, a
oferta de condi¢gdes para aquisicdo e estabilizacdo do preco das moradias, as
tipologias, dimensdes e condigdes fisicas adequadas e seguras, a disponibilidade de
ambiente natural e construido equilibrado e os servigos e infraestruturas adequados,
compativeis e confiaveis. Com base nas necessidades apontadas e no atual quadro
habitacional de Vitéria e de Serra, fica clara a urgéncia na implementacédo de
politicas que satisfagcam as necessidades por moradia, servigos, infraestruturas, bem
como garantias juridicas, econdmicas e sociais, principalmente da populagdo que
habita os assentamentos precarios, sejam eles ZEIS ou outros assentamentos

oficialmente ndo reconhecidos.

Juridicamente é garantido, por meio da Constituigdo, a todos os cidadéaos, o direito a
habitacdo. Mas a compreensdo do conceito de habitar passa necessariamente por
integrar a moradia com o entorno, a partir da sua infraestrutura e da sua insergéo no
tecido urbano e ambiental. Nesse sentido, 0os municipios devem promover,
simultaneamente, a recuperacdo urbanistica e ambiental dos assentamentos
precarios. Mas a recuperacao qualitativa dos espacos nao é suficiente para atender
as necessidades habitacionais de Vitéria e de Serra. Ha ainda um deficit
habitacional, isto é, ha demanda por novas moradias que exige esforgo das politicas
urbanas e fundiarias para ser atendida. Em ambos os municipios, a oferta de
moradia esta intimamente relacionada a ampliacdo de terra urbanizada, isto é,
dotada de qualificativo urbano. O Plano Diretor é o instrumento adequado para sanar
essa demanda. Ja ha instrumentos especificos, disponiveis no Estatuto e ja
previstos nos Planos de Vitéria (2006) e de Serra (2012), que podem ser

implementados com vistas a atingir esse objetivo (ver 4.5).

Além disso, os complexos processos de conurbagao que envolvem Vitéria e Serra
exigem solugdes para as questdes problematicas a partir de uma viséo transescalar.
O problema habitacional € evidentemente microrregional, mas sua solugéo é sentida
muito além desse limite. A concentragao locacional de empreendimentos imobiliarios
de alta densidade para classes médias em Serra, por exemplo, tem implicagdes nos

modos de mobilidade em toda a Regido Metropolitana, especialmente em Vitdria.



167

Somente ao relacionarmos o descomprometimento do mercado imobiliario e do
Estado para atender as necessidades habitacionais das populagbes com baixa
renda em Vitoria, com a ocupacgéo irregular nas franjas urbanas de Serra, é possivel
entender como a questao habitacional pode ter implicacbes para além dos limites

municipais.

5.6.4 O zoneamento e a articulagdo microrregional

O Zoneamento Urbanistico dos Planos Diretores, assim como estéo instituidos hoje,
€ legislacédo de carater complementar ao Plano. O Zoneamento ndo pode ser
confundido com o proéprio Plano, na mediada em que as zonas tém por finalidade
aplicar apenas parte das diretrizes urbanas contidas no Plano. Conforme vimos em
4.5, o Zoneamento Urbanistico de Vitéria e de Serra tem-se mostrado como um
instrumento de implementacao efetiva de regras de ocupacgéo do solo. Assim, devido
a suas propriedades, o Zoneamento apresenta-se como instrumento adequado aos

propositos do Plano Diretor Alternativo de Vitéria e de Serra.

Em uma visdo alternativa, o controle stricto senso do uso do solo, no qual se
classificam as atividades inconvenientes de cada zona, deve estar efetivamente
sujeito a prévia autorizagdo do Poder Publico. Essa autorizagado deve ser concedida
em fungdo da dimensao do impacto do empreendimento a ser implementado
(independente de ser voltado para a produgdo econémica, a reproducdo social, a
infraestrutura, a requalificacdo urbana ou o ambiente). Os empreendimentos que
tém impacto para além dos limites municipais devem ser autorizados, também, por
uma instancia de controle urbanistico instituida em ambito regional. Atualmente, os
impactos ambientais contam com uma instancia de controle que se aproxima da
ideia aqui defendida. Via de regra, empreendimentos que interferem no ambiente
natural em ambito regional sé podem ser aprovados pelo Governo Estadual e os de
influéncia nacional, pelo governo federal. Entretanto, a politica de aprovagao
ambiental ndo pode ser tomada como exemplo perfeito para o trato das diversas
escalas de atuacdo. Certamente as politicas ambientais sdo multiescalares, mas
estdo longe de ser transescalares stricto senso. Além disso, na medida em que os
projetos ambientais sdo aprovados, nota-se a vinculagdo politico-partidaria e o
carater de medida tomada meramente em prol do “progresso nacional’. Essa

situagao deflagra que, em geral, as esferas superiores (Governo Estadual e Federal)
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sdo indiferentes as prerrogativas microrregionais. Difere, portanto, do que
defendemos, isto €, a aprovacdo de empreendimentos a partir de um ponto de vista
transescalar, significando que todas as escalas geograficas envolvidas terdo
simetricamente poder de discussdo sobre os impactos, sobre 0 que €& desejoso e

sobre possiveis agdes mitigadoras ou restritivas.

Devemos atentar também para os efeitos urbanos de empreendimentos
impactantes, geralmente sentidos em médio ou longo prazo. Tais empreendimentos
devem ser acompanhados no decorrer de sua implementagdo e na operagao. O
tempo necessario para isso varia de acordo com o tipo e a dimensdo do

empreendimento.

Sugerimos que em pesquisas futuras sejam elaborados estudos sobre impactos
urbanos de empreendimentos ja implementados na tentativa de quantificar o tempo
necessario para o acompanhamento da operacdo. Além disso, € necessario
acompanhar a evolugdo no entorno do empreendimento, para garantir que futuras
expansbes urbanas estejam em consonancia com as antigas atividades ja
instaladas. No caso de Vitoria e de Serra, o complexo industrial da Vale/CST € um
caso emblematico. Ha tempos, o complexo industrial tem perturbado os habitantes
do entorno e Vvice-versa. No sentido de acompanhar a operacdo dos
empreendimentos e o surgimento de outras atividades possivelmente incompativeis
no entorno, sugerimos para Vitoria e Serra um sistema de informagao e controle, em
ambito regional, para avaliagdo critica da evolugao urbana na microrregiao receptora
do empreendimento. Essa avaliacdo deve compor as futuras revisbes dos
instrumentos de planejamento a fim de minimizar a degradagao da qualidade urbana
entre os empreendimentos ja implantados ou futuros. A avaliagéo critica, a partir do
ponto de vista da articulagdo microrregional e do controle e uso do solo, deve ser
subsidio para a revisao constante do Plano Diretor, principalmente nos seguintes

aspectos:

* na compatibilizacdo do zoneamento de Vitdria e Serra, tomando os devidos
cuidados nos casos de usos incdmodos geradores de trafego e

empreendimentos geradores de impacto;
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* na distribuicdo dos polos de empreendimentos e de atividades de forma
equilibrada, no sentido de evitar conflitos de vizinhanca com os usos
destinados a reproducgao social,

* na compatibilizacdo dos empreendimento e atividades entre si, principalmente
aquelas relacionadas com a producao econdmica e a infraestrutura;

* na promogao de politicas de coibigdo de assentamentos humanos irregulares,
por meio de uma politica habitacional eficiente; na delimitacdo de areas
especificas para a implementacdo de empreendimentos habitacionais
voltados a populacdo de baixa renda, sem deixar de observar a
compatibilizagdo harmdnica entre as atividades econdmicas e a infraestrutura
no interior do assentamento, fundamental para a reproducido social; na
implementacgao de politicas de ocupagao dos vazios urbanos;

* no equilibrio dos indices construtivos e no controle da especulagcado imobiliaria
entre as diversas microrregides dos dois municipios;

* no estabelecimento de areas ambientais e no compromisso conjunto para

preserva-las.

Nenhuma dessas medidas sera eficaz sem que essas diretrizes estejam articuladas
com outras politicas setoriais. A observancia a outras pegas de planejamento é a
principal forma de articulagdo das politicas. Devem-se observar principalmente os
planos ambientais, as unidades de conservagéo, os planos de manejo, os planos
viarios e os planos de desenvolvimento econdmico e de (re)urbanizagdo. Essa
articulagdo deve ser estabelecida em trés movimentos: primeiramente, o Plano
Diretor deveria observar as orientacdes/definicdes dos Planos Setoriais de forma
critica, no sentido de incorpora-las em futuras revisdes; no segundo movimento, os
Planos Setoriais incorporariam as revisdes criticas do Plano Diretor; por fim, o Plano
Diretor reavaliaria suas definigdes (re)incorporando as revisdes dos Planos Setoriais.
Esses movimentos devem ser constantes e continuos, uma vez que sio necessarios

para que haja interacéo entre as diversas politicas estatais.

5.6.5 Outros instrumentos da politica urbana para o ambito regional
Os instrumentos da politica urbana, aos quais nos referimos no titulo desta
subsecdo, sdo uma série de mecanismos consolidados no Estatuto da Cidade

(BRASIL, 2001). Atendendo aos objetivos desta pesquisa, restringimo-nos a analisar
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os instrumentos que tém interface com a tematica da articulagdo microrregional e
que, ao mesmo tempo, oferecem mecanismos adequados para trabalhar a questao
problematica urbana de Vitéria e de Serra. Sdo eles: o estudo de impacto de
vizinhanga, a desapropriagdo, a utilizagdo compulséria e a regularizagao fundiaria.
Esses instrumentos estdo instituidos nos municipios por meio do Plano Diretor.
Embora o Plano Diretor seja, ele proprio, um instrumento da politica urbana, ndo o
avaliaremos como um instrumento, ou seja, o Plano Diretor sera interpretado nesta
parte do trabalho como uma peca articuladora de instrumentos, € ndo como um

deles.

O estudo de impacto de vizinhanga € um instrumento obrigatério de avaliagédo dos
empreendimentos que geram danos ambientais e urbanos, como shoppings,
escolas, hipermercados, centros culturais, postos de combustivel, industrias, entre
outros. Esses empreendimentos geradores de impactos podem trazer
incomodidades aos moradores da vizinhanga, prejuizos ao uso do solo e distorgbes
nas diretrizes urbanas do Plano Diretor. O estudo é frequentemente elaborado em
casos pertinentes a tematica e a articulagdo microrregional. Em geral,
empreendimentos classificados como geradores de impacto tém abrangéncia além
dos limites territoriais da sua microrregido de implantagéo e, por vezes, também
além dos limites do municipio. Ao reconhecer essa abrangéncia, esse tipo de
estudo, mesmo sendo legislado pelo Plano Diretor local, vem abrangendo territérios

de outras unidades federativas.

Os estudos promovidos no ambito desses instrumentos podem contribuir para
revelar as medidas a serem adotadas pelo empreendimento e pelas Prefeituras para
tratar as questdes de interesse regional. Por exemplo, os parcelamentos que podem
atrair moradores de municipios vizinhos, como o Alphaville, na fronteira de Serra e
Vitéria, devem ter especial atengdo. Esses tipos de loteamentos podem trazer
consequéncias para a circulagado de veiculos nas rotas de acesso, degradagao do
ambiente natural, saturacdo da infraestrutura sem que haja possibilidade de
expansao dentro do préprio municipio, entre outras. O estudo de impacto de
vizinhanga deve ser capaz de premeditar e avaliar esses problemas. Revela-se ai o
potencial do estudo no apoio as solugdes, primeiramente na corregao/ajuste do
projeto do empreendimento para minimizar os impactos e, ainda, para a definicdo de

agdes compensatorias aos impactos ndo mitigaveis. O estudo de impacto de
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vizinhanga pode ainda indicar possiveis alteragdes nos indices urbanisticos do
entorno, mas nesses casos devemos atentar para que as diretrizes de promocgao
urbana ndo sejam comprometidas por alteragdes em atendimento a interesses de
particulares e para que essas alteragbes tragam beneficios efetivos a todos os

envolvidos.

A desapropriagdo da terra, outro instrumento da politica urbana, tem diversos
propésitos relacionados a esta pesquisa. Podemos citar: 1) o controle da
especulacao imobiliaria; 2) a redugao da subutilizagdo da terra; 3) a minimizagao de
conflitos que envolvem a posse da terra; 4) a provisdo de habitagcdo e de
habitabilidade para microrregides ou assentamentos precarios; 5) a promogao,
conclusdo ou execucdo de empreendimentos de interesse publico. A caracteristica
comum a todas as agdes de desapropriagdo € a garantia da prevaléncia do interesse

publico, social ou coletivo sobre o interesse privado ou particular.

Podem-se apontar algumas limitagbes de ordem pratica que afetam a
desapropriacdo. A primeira limitacdo é utilizacdo dos valores venais — com fins
tributarios — para a indenizagdo dos proprietarios. Isso porque, em geral, as
prefeituras tém um cadastro imobiliario desatualizado, uma cartografia imprecisa e
uma politica tributaria baseada em situagdes hipotéticas e meramente politicas.
Devido a esses motivos, frequentemente as desapropriagbes geram demandas
juridicas de longo prazo e muitas vezes sao atrapalhadas por demoradas brigas
judiciais. Os problemas sao, portanto, de ordem politica, e ndo instrumental. Dessa
forma, as solu¢gdes ndo devem ter origem no Plano Diretor; devem partir de uma
politica tributaria de imdveis urbanos, fundamentada em pesquisas de campo e

condizentes com a realidade de cada microrregido.

Outra limitacdo, essa sim relacionada ao Plano Diretor, € a constante falta de
regulamentagao legal/juridica dos imdveis que ndo cumprem a funcédo social da
propriedade. O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) estabelece que a
desapropriacéo € o final de um processo que inicia com o parcelamento, edificagcao
ou utilizagdo compulsoérios. O uso compulsério da propriedade deve ser determinado
e especificado no Plano Diretor. Entretanto s&o raros os casos no Brasil em que as
propriedades alvo de desapropriacdo estdo especificadas no Plano Diretor. Os
casos de Vitoria (2006) e de Serra (2012) ndo sdo excegdes. Os resultados sdo a

proliferacdo de vazios urbanos em locais de completa infraestrutura, a elevagao dos
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precos de mercado dos imoveis devido a baixa capacidade de atendimento a
demanda habitacional, a segregagéo socioespacial e a ocupagéo de assentamentos
precarios (geralmente nas bordas das cidades) por falta de imoveis que atendam as

faixas de renda inferiores.

Nos casos de desapropriagdo, desde um enfoque regional, a articulagdo
intergovernamental entre Vitéria e Serra pode 1) auxiliar na identificacdo de
demandas de utilidade publica para os imoveis; 2) estabelecer justificativas mais
acertadas para desapropriagdo com fins especificos e coletivos; 3) evitar desgastes
com agdes juridicas individualizadas; 4) propiciar a uniformizagcdo das regras para
desapropriacéo; 5) viabilizar a atualizacdo das ferramentas de tributagdo, que sédo a
base para precificacdo das propriedade. Devemos atentar ainda, no caso das areas
conurbadas de Vitéria e de Serra, para as interferéncias da especulacdo imobiliaria
de uma cidade na politica de ordenamento do solo. Portanto, tratar a questdo da
desapropriacédo como ferramenta de justica socioespacial em ambito regional facilita
a agao para além dos interesses microrregionais, isto €, os beneficios de uma
politica de desapropriagcdo em ambito regional podem trazer vantagens para todos

0S municipios envolvidos.

Os instrumentos de regularizagdo fundiarias tém por objetivo legalizar a
permanéncia de moradores que nao possuem a titularidade dos imdveis. Os
mecanismos de regularizagdo fundiaria estdo pulverizados no Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) e nos Planos Diretores de Vitéria (2006) e de Serra (2012). Para a
sua implementacao faz-se necessario utilizar articuladamente no minimo os
seguintes instrumentos: zonas especiais de interesse social, usucapido, direito de
preempc¢ao, concessao do direito real de uso e desapropriacido. Paralelamente, para
uma efetiva justica socioespacial, devem-se implementar agdes de (re)qualificagcao
urbana, isto é, avancar para além da simples questdo legal do lote e implementar
qualificativos no entorno. Essas medidas visam a inser¢ao urbana da populagdo que
historicamente tem sido excluida das politicas urbanas legais e formais, bem como

ao cumprimento da funcéo social da propriedade.

Os estudos sobre regularizagdo fundiaria apontam que os modos de implementacéo
desses mecanismos devem ser exclusivos para cada lote ou assentamento. Embora
as agdes devam ser individualizadas, os objetivos e resultados seréo revertidos para

toda a cidade, com beneficios, tais como 1) o provimento de habitagdo adequada,
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diminuindo o déficit habitacional qualitativo (inadequacéo habitacional e do entorno);
2) o aumento da capacidade construtiva dos assentamentos, otimizando os espacgos
urbanos; 3) o contingenciamento da ocupagdo em areas ambientalmente sensiveis.
A regularizagao deve ser implementada com vistas a dar continuidade aos servigos
prestados pelos 6érgédos publicos. Devemos ter em mente que a infraestrutura
(re)qualificada devera ser mantida ao longo dos anos. A agédo de regularizagao

fundiaria deve envolver pelo menos trés temas (FREITAS, 2007):

* urbanistico: para a garantia da melhoria da infraestrutura, da acessibilidade,
da mobilidade, dos espacos de convivéncia, da disponibilidade de servigos
publicos;

* ambiental: para melhoria das condigbes ambientais, incluindo o saneamento,
o controle de areas de risco e a conservacao dos recursos naturais;

* reconhecimento legal da moradia: por meio do registro em cartério e o
provimento de todos os direitos legais, bem como a inser¢do da ocupagéao

irregular nas cartografias, cadastros e politicas da cidade.

As politicas de regularizagdo fundiaria ndo deveriam ser formuladas isoladamente.
Em areas conurbadas, como em Vitéria e Serra, esta recomendacgao se torna ainda
mais evidente. Afinal, os assentamentos precarios e irregulares situados nos limites
municipais necessitam de medidas integradas e articuladas, bem como de politicas
semelhantes para que todos os agentes envolvidos no processo possam agir de

forma eficiente.
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6 REFLEXOES FINAIS E HIPOTESES PARA FUTURAS PESQUISAS

Nesta secdo, a guisa de conclusdo, nado caberia tentar repetir, mesmo que
resumidamente, as diversas ideias centrais e argumentagdes destacadas ao longo
da dissertagao. Procuraremos, portanto, consolidar as principais influéncias técnico-

ideoldgicas e enunciar os temas abordados ao longo do trabalho.

Esta pesquisa relacionou trés objetos centrais: 1) a crise do Plano Diretor,
acentuada pelo colapso das politicas urbanas, muito mais dedicadas ao capital
global e as elites locais, organizadas para sequestrar o destino das comunidades
locais (RIBEIRO, 2008); 2) os dilemas do planejamento na escala microrregional,
nada solidario as sociedades que estdo desalinhadas dos processos e que sofrem
com violentas iniciativas de raizes hegeménicas; 3) o esgotamento do direito a
cidade e a privagao da justica ambiental/espacial. A relagao entre esses trés objetos
centrais contribuiu para a compreensdo do Plano Diretor como instrumento de
planejamento, de disseminacédo de discurso, de imposigao violenta de uma ordem
urbanistica hegemonica e, sobretudo, de mudanga social. Esta pesquisa avangou,
ainda, no sentido de contribuir para a formulagcdo de uma agenda aberta para
estudos voltados a idealizacdo de alternativas futuras para as crises sociais,
produtivas e politicas, originarias da difusa no¢cdo de desenvolvimento nos paises
subdesenvolvidos. A origem desta pesquisa foi a percep¢do dos dilemas e das
lacunas envolvendo o planejamento urbano e a articulagdo regional. Para o
enfrentamento desses dilemas e lacunas, defendemos o microrregional como
necessaria instancia a ser contemplada nos Planos Diretores Alternativos e no
planejamento urbano e municipal. O resultado foi a elaboragdo de um Plano Diretor
Alternativo entre Vitéria e Serra, em que se identificaram brechas e omissdes dos
instrumentos urbanisticos na escala regional e se apontaram caminhos possiveis no

enfrentamento desse quadro.

Concluimos que o Plano Diretor € um modo de disseminagao do desenvolvimento. O
termo desenvolvimento é entendido como mudanga social, como panaceia e como
politica e agao deliberadas por Estados e agéncias de desenvolvimento com clara
orientagcdo eurocéntrica e neoliberal. Com base nessa conclusdo, chamamos os
atuais planos de Plano Diretor de Desenvolvimento, que esta moldado segundo

difusas regras originadas no arcabougo das ciéncias da administracdo empresarial,
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e que é orquestrado pelos agentes do desenvolvimento, como as elites locais, o
Estado-Nagéo, o FMI, a ONU e o Banco Mundial. Mas o Plano Diretor ndo deve ser
reduzido a um instrumento de dominacdo imperialista. Ao contrario, devemos
entender o Plano Diretor como uma relagao social, composta por tensbées sociais,
conflituosas ou coincidentes. Sdo exatamente as caracteristicas conflituosas do
Plano Diretor (originarias do modo proprio de atuagdo do Estado Capitalista) que
permitem janelas contra-hegemoénicas e mudangas de paradigmas. Investir nos
conflitos imanentes do Plano Diretor parece-nos ser a principal forma de insurgéncia
de um Plano Diretor Alternativo, que difere fundamentalmente do Plano Diretor de
Desenvolvimento exatamente por aquele negar a necessidade do desenvolvimento

como mudanga social.

Considerando a necessaria mudanga paradigmatica, a pesquisa tem por base
tedrico-ideoldgica o “pds-desenvolvimento”, conceito que fundamenta o
posicionamento analitico assumido nesta pesquisa. O pds-desenvolvimento surge
como defesa da necessidade de mudangas dos paradigmas vigentes no ideario
desenvolvimentista, ou seja, contra a necessidade de crescer por crescer e em prol
do decrescimento e da universalizacdo das benesses para satisfacdo das
necessidades humanas. Essas defesas foram necessarias para avaliagdo da
disseminagdo dos diversos discursos hegemoénicos e contra-hegeménicos bem
como para reflexdo sobre os modos de difusdo de ideologias de representagao do

desenvolvimento e de constituicdo de matrizes consideradas civilizacionais.

Em uma andlise qualitativa sobre os Planos Diretores, concluimos: 1) o
planejamento urbano dos municipios e regides no Brasil difere pelos esquemas de
operagao do Estado, embora em todos os lugares sejam assumidas (com diferentes
intensidades) as logicas do discurso do desenvolvimento e da gestao reguladas pelo
sistema capitalista de producdo; 2) a crise ambiental avolumou-se historicamente
exigindo agdes emergenciais, de forma que hoje ndo é mais possivel planejar
apenas em longo prazo; 3) qualquer avaliagado sobre a efetividade do Plano Diretor
deve considerar a estrutura do Governo Municipal e dos érgéos estatais que atuam
na escala interfederativa bem como a capacidade dos servidores publicos de
interpretar as diretrizes, a suficiéncia de profissionais capazes de implementar agdes
e a disponibilidade de mecanismos para participagdo comunitaria; 4) a origem dos

Planos (quer seja corporativa, tecnocrata, politiqueira, comunitaria ou ambientalista)
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e suas proposi¢oes (para atendimento das expectativas locais, nacionais ou glocais)
influenciam na forma de atuagdo do Plano Diretor; 5) a quantidade e a qualidade dos
mecanismos de participacdo popular devem considerar sempre o perfeito
atendimento as demandas dos contextos especificos de cada local; 6) a capacidade
de investimento financeiro e institucional difere em cada municipio ou regido; 7) é
recorrente 0s municipios adotarem parcerias publico-privadas na tentativa de
ampliar a capacidade de investimentos do local e de atender as demandas por
servigos e infraestruturas; 8) as praticas corporativas da cultura (principalmente de
eficiéncia e de competitividade) sdo adotadas durante a elaboragdo dos
instrumentos de planejamento e da implantagdo das diretrizes, independente dos
contextos culturais; 9) parte da urbe e quase a totalidade do territério rural séo
excluidos do planejamento do Estado, devido ao desinteresse do mercado por

determinados territorios.

A analise dos Planos Diretores de Vitdria (1984, 1994, 2006) e de Serra (1996,
2012) aponta que cada um € uma evolugdo de seus antecessores. Esses Planos
nao estabelecem significativas mudangas paradigmaticas ao longo do tempo.
Podemos afirmar, dadas as suas caracteristicas, que foram aprovados e hoje atuam
de forma tradicional. Existem grandes diferengcas entre os planos tradicionais
(normativos) e o Plano Diretor trazido pelo Estatuto da Cidade (que envolve a busca
por um pacto social para o ordenamento e a gestdo do territorio), que nos leva a
classificar os Planos Diretores de Vitéria e de Serra como tradicionais, devido 1) ao
extenso diagnostico técnico sobre a realidade fisica, os indicadores sociais, 0s
fatores econémicos, a capacidade administrativa da cidade; 2) a ampla abrangéncia,
pelo menos, em seus objetivos, que estabelecem politicas publicas para uma ampla
gama de politicas setoriais, como seguranga, emprego e cultura; 3) a falta de
detalhamento e as limitagdes impostas por instrumentos incapazes de ser
autoaplicaveis. O Estatuto da Cidade, ao implementar outro tipo de Plano Diretor,
abre possibilidades de novas praticas, apresenta uma nova concepcdo de
planejamento urbano (embora desarticulada do planejamento regional) e estabelece
formas outras de participacdo comunitaria. Com o Estatuto da Cidade, os caminhos
do planejamento urbano no Brasil foram abertos, ainda que com algumas
imperfeicdes. Entretanto, sua implementacdo depende dos Planos Diretores

Municipais. Ai esta o principal gargalo. Afinal, como superar as injusticas (sociais,
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ambientais, territoriais) se o Plano Diretor de Desenvolvimento funciona como um
instrumento de disseminagao de discursos e de reproducdo do status quo? Os
caminhos abertos pelo Estatuto da Cidade ndo acarretam expressivas e necessarias
mudangas sociais em Vitéria e Serra porque estdo intimamente ligados aos modos
de operacdo neoliberais, a delimitacdo geopolitica e a fisiologia do Estado

Capitalista.

Por fim, pretendemos delinear alguns contornos gerais do que deveria ser o conjunto
de alternativas para enfrentamento das forgas do atraso que paralisam as cidades
de Vitoria e Serra. Essas alternativas transitam principalmente em temas como 1) a
participagdo comunitaria, agindo em duas escalas simultdneas, uma no
microrregional e outra na articulagao regional, nas quais as estruturas participativas
existentes (conselhos e audiéncias) devem ser mantidas, a cooptagdo das
comunidades pelos agentes do desenvolvimento deve ser minimizada e novas
estruturas de participacdo comunitaria em escala regional devem ser criadas; 2) agir
simultaneamente de forma transescalar, multidisciplinar e especifica, aproximando-
se ao Buen Vivir;, 3) tratar em especial da problematica da mobilidade e do uso do
solo e da habitagdo, que obtiveram poucos avangos dentro dos Planos Diretores de
Vitéria (2006) e de Serra (2012); 4) dar maior importédncia ao Zoneamento
Urbanistico (diferentemente de como ele é elaborado e utilizado na atualidade), para
promover uma articulagdo microrregional efetiva; 5) ndo ignorar os diversos
instrumentos da politica urbana ja consolidados, tornando-os mais autoaplicaveis e

especificos para cada contexto microrregional.

Nos Planos Diretores de Vitdria e de Serra, assim como nos de outros contextos
brasileiros, ha muito para se descontruir: a hegemonia do discurso neoliberal, as
praticas tradicionais de elaboragdo e condugdo do planejamento, as forgas
hierarquizadas que segregam as tensdes sociais no Estado Capitalista, as formas de
dominagéo fisica e cognitiva operadas pelos agentes do desenvolvimento... Ha
também muito a se construir: outras formas de organizagdo do espacgo, outras
formas de participacdo comunitaria, priorizagao das problematicas que efetivamente
afetam a sociedade... Isto é buscar o estabelecimento de novas formas coletivas de
solidariedade social, ambiental e territorial, mais relacionadas aos contextos

microrregionais.
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