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RESUMO

Os quinze anos que se seguiram a aprovagdo do Estatuto da Cidade foram acompanhados
da produgado de uma série de estudos acerca dos seus impactos sobre a préxis do
planejamento e gestao urbana no Brasil. A despeito das limitagées existentes, as pesquisas
tendem a vislumbrar um cendrio positivo, cumulativo e incremental de avancos.
Arrisca-se desconstruir essa visao, partindo de evidéncias empiricas que sustentam a hipétese
de que transformagoes de forma ndo implicam, necessariamente, alteragdes de contetdo.
Neste contexto, o presente artigo busca analisar os limites a efetivacao do Plano Diretor
Municipal por meio da realizagdo de um estudo de caso no municipio de Curitiba, Parand.
Os resultados obtidos apontam, simultaneamente, para uma inflexao na forma de
elaboragdo dos Planos Diretores e para uma inércia institucional na transformacao efetiva
da realidade, mantendo o principio primordial, de garantia da funcao social da propriedade
e da cidade, como elemento meramente retérico.

Palavras-chave: Plano Diretor Municipal. Fungao social da propriedade. Estatuto da Cidade.
Politica urbana. Gestdo democritica.

ABSTRACT

The fifteen-year period that came after the City Statute’s approval was accompanied by
the production of a series of studies on its impact on urban planning and management in
Brazil. Despite the existing limitations, studies tend to envision a positive situation, with
cumulative and incremental advancements. In this paper, we risk to deconstruct this view
by basing on empirical evidences that support the hypothesis that changes in order do not
necessarily imply in content changes. In this context, this paper’s goal is to analyze the
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effectiveness limits of the Municipal Master Plan by conducting a case study in Curitiba
(PR). The results point simultaneously to (1) a shift in how Master Plans are developed and
(1) to an institutional inertia in the effective transformation of reality, keeping the primordial
principle of the property’s and city’s social function merely as a rhetorical element.

Key-words: Municipal Master Plan. Property’s social function. City Statute. Urban policy.
Democratic management.

RESUMEN

Los quince afnos de la aprobacién del Estatuto de la Ciudad fueron acompanados por la
produccién de una serie de estudios sobre su impacto en la préctica de la planificacion y
gestion urbana en Brasil. A pesar de las limitaciones identificadas, los estudios tienden a
vislumbrar un escenario positivo de avances acumulativos e incrementales. Sin embargo,
evidencias empiricas apoyan la hipétesis de que el cambio en la forma no implica
necesariamente el cambio en el contenido. En este contexto, este articulo tiene como
objetivo analizar los limites de la eficacia del Plan Director ante la realizacién de un estudio
de caso en Curitiba (PR). Los resultados apuntan un cambio en la forma de construccién de
los planes diretores, asi como también una inercia institucional en la transformacion efectiva
de la realidad, manteniendo el principio primordial da funcién social de la propiedad y de
la ciudad como elemento meramente retérico.

Palabras clave: Plan Diretor. Funcién social de la propiedad. Estatuto de la Ciudad. Politica
urbana. Gestion democrdtica.
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INTRODUCAO

A produgao do espago urbano tem sido, historicamente, objeto de
numerosos estudos. Como discussao de fundo é recorrente a apropriacao da cidade
como instrumento de acumulagcdo de capital, com a conversao do solo urbano
em mercadoria, banalmente comercializado segundo a lei da oferta e da procura.
Diante desse contexto, o inicio do século XXI se destaca por avangos significativos
no tocante ao direito a cidade e a tentativa de restricao do processo de reificagao do
espago urbano.

A aprovacao da Lei n2 10.257/2001, conhecida por Estatuto da Cidade (EC),
representou o marco inicial, definindo diretrizes e mecanismos de cumprimento da
funcao social da propriedade, balizados na participacao popular e viabilizados a partir
de uma série de instrumentos urbanisticos com vistas a regular “o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental” (art. 19). Para Piza, Santoro e Cymbalista (2004), a partir
do Estatuto da Cidade consolida-se o entendimento do dever de o Estado promover
a justa distribuigao dos dnus e beneficios da urbanizacao, recuperando a valorizagao
resultante de obras publicas de forma a efetivar a fungao social da propriedade.

Posteriormente ao estabelecimento do marco regulatério nacional,
ocorreu a criacao do Ministério das Cidades, 6rgao de coordenacao da politica de
desenvolvimento urbano, visando a formatacao e (suposta) integragdo das diferentes
politicas setoriais. Adotou-se o Plano Diretor Participativo (PDP)' como instrumento
basico, responsavel pelo estabelecimento de estratégias para o cumprimento da fungao
social da cidade e da propriedade, definindo os instrumentos urbanisticos para sua
consecugao. Com o objetivo de fomentar sua aplicagdo, o Ministério das Cidades
desenvolveu agoes voltadas ao apoio financeiro aos municipios e a capacitagao de
gestores publicos e sociedade civil.

Os resultados obtidos em termos formais foram expressivos, identificando-se
um amplo processo de incorporacao dos principios e diretrizes do Estatuto por meio
da elaboracao de Planos Diretores. Dados recentes do MUNIC (IBGE, 2016) e do
ParanaCidade (PARANA, 2014) ratificam este panorama: a totalidade dos municipios
paranaenses e aproximadamente 90% dos municipios brasileiros com populacao
superior a 20 mil habitantes concluiram o processo de elaboracao de seu instrumento
basico de planejamento da politica urbana.

Ao esforgo do governo federal de indugao da elaboragao de PDPs seguiu-se
a regulamentagao de uma série de politicas setoriais relacionadas as politicas urbanas:
Politica Nacional de Habitacao (2004), Lei dos Consorcios Publicos (2005), Politica

' Sob a égide da gestao democrética, o Plano Diretor Municipal (PDM) foi rebatizado, passando a se denominar
Plano Diretor Participativo (PDP).
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Nacional de Saneamento Ambiental (2007), Politica Nacional de Residuos Sélidos
(2010), Politica Nacional de Mobilidade (2012), Politica Nacional de Protecao e Defesa
Civil (2012), e, mais recentemente, Estatuto da Metrépole (2015). Para cada uma
delas houve a previsao legal de obrigatoriedade de plano especifico nos trés niveis
federativos. Esperava-se que a consolidagao do processo de elaboracao dos PDPs e dos
diferentes planos setoriais forneceria aos municipios o instrumental técnico necessario
para pautar a politica urbana local a curto, médio e longo prazos.

Em tese, o alcance dos Planos Diretores era amplo. Porém, pesquisas
empreendidas nos dltimos anos evidenciaram diversas restricbes a sua plena
consecucao, com destaque para a sua incipiente autoaplicabilidade, a precariedade
na implantagao dos instrumentos urbanisticos, a sujeicao do solo urbano ao lobby
imobiliario e a utilizagao da participacao popular enquanto mera forma de legitimacao
de interesses de setores hegemonicos da sociedade (ALMEIDA, 2015; RAINER, 2007;
ROLNIK; KLINK, 2011; SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011; ROLNIK; NAKANO;
CYMBALISTA, 2008, NASCIMENTO NETO, 2015).

A despeito das limitagbes existentes, as pesquisas tendem a vislumbrar um
cendrio positivo, cumulativo e incremental de avangos, no qual gradativamente serao
aperfeigoados os instrumentos de planejamento e gestao, aproximando-se do objetivo
central de garantir a fungao social da propriedade e da cidade.

Arrisca-se, neste artigo, desconstruir essa visao, partindo de evidéncias
empiricas que sustentam a hipétese de que transformagdes de forma nao implicam,
necessariamente, alteragoes de contetGdo. Destarte, argumenta-se que, apesar dos
avangos procedimentais testemunhados nos Gltimos 15 anos, pouco se avangou, de
fato, na aplicagao de instrumentos que efetivassem a fungao social da propriedade.
Origina-se desta provocacao o titulo do artigo (tudo que é sélido desmancha no ar),
apropriando-se do célebre trecho do texto de Marx e Engels (1848) para simbolizar
um possivel esfacelamento das expectativas depositadas sobre o Estatuto da Cidade
como elemento capitaneador das transformagoes almejadas pelo Movimento Nacional
de Reforma Urbana.

Com o intuito de discutir essa hipétese, questiona-se: quais foram os avangos
efetivos do Estatuto da Cidade no planejamento e gestao urbana das cidades brasileiras
nos Gltimos 15 anos? Trata-se de uma questdao ampla e multifacetada, para a qual ha
multiplas interpretagoes e formas possiveis de discussao.

De forma a estabelecer o marco inicial deste processo investigativo,
o presente artigo busca analisar os limites a efetivacdo do Plano Diretor Municipal
como instrumento inicial, fomentador da funcao social da cidade e da propriedade.
Para atingir este objetivo, o trabalho se organiza em trés segdes: inicialmente,
sao apresentadas questoes de ordem metodoldgica; na sequéncia, tem-se a andlise do
estudo de caso do municipio de Curitiba, Parang, e, por fim, discutem-se os resultados

40 REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, v.37, n.131, p.37-51, jul./dez. 2016



Paulo Nascimento Neto

obtidos, procurando relaciona-los e posiciona-los historicamente, permitindo-se
debater os desafios contemporaneos do Plano Diretor como instrumento fomentador
da fungao social da cidade e da propriedade.

T METODOLOGIA DE PESQUISA

Buscando atingir os objetivos propostos e considerando a orientagao
epistemoldgica nao positivista do autor, adotou-se como estratégia de pesquisa o
estudo de caso qualitativo, visando investigar de forma profunda uma unidade de
analise especifica, compreendendo sua idiossincrasia e sua complexidade (GODOI,
2006). Partindo da classificacao proposta por Stake (2005), tem-se neste trabalho um
estudo de caso instrumental, cuja investigacdo, ainda que profundamente relacionada
ao contexto especifico em que se insere, também tem o objetivo de contribuir com
um entendimento mais amplo — no caso deste artigo: os desafios impostos a plena
efetivagao dos Planos Diretores Municipais como instrumento de garantia da fungao
social da cidade e da propriedade.

Dentro do grupo de 5.570 municipios brasileiros, optou-se por restringir o
universo de pesquisa as 12 metrépoles?, que, juntas, concentram 49% da populacio
do Pais, constituindo, portanto, o locus central de interesse da pesquisa. Definiu-se
como unidade de estudo o municipio de Curitiba, Parand, caso representativo
para a questao discutida neste artigo. Esta decisao encontra fundamentos em Stake
(2005) e Yin (2005), para quem a selecao do caso estudado nao deve se basear
em amostras estatisticas, considerando que o que se busca é uma generalizacao
analitica, e nao estatistica.

Assim, a escolha do estudo de caso se deu de forma nao probabilistica e
intencional, considerando primordialmente dois aspectos: o histérico de planejamento
urbano do municipio, em que se observa a permanéncia de diretrizes de ordenamento
urbano desde o Plano Diretor de 1966, com experiéncia de aplicacao de diversos
instrumentos urbanisticos anteriormente a aprovagao do Estatuto da Cidade; e o fato
de o municipio ter empreendido recente processo de revisao de seu Plano Diretor,
permitindo a andlise comparativa da trajetéria de evolucao (ou manutencao) do
arcabougo de politica urbana do municipio.

De forma a garantir um modelo consistente de andlise, foram desenhados
procedimentos metodolégicos especificos. Adotou-se como técnicas de coletas de
dados a pesquisa documental, vinculada sobretudo aos documentos do Plano Diretor
Municipal de Curitiba (2004 e 2015) e legislagdes municipais correlatas, e a observagao
nao participante, realizada junto ao processo participativo de revisao empreendido
durante os anos de 2013 e 2014.

2 Conforme classificagdo do IBGE (2008) e entendimento semelhante de IPEA (2013).
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A andlise foi orientada segundo uma codificagao previamente estabelecida,
com a finalidade de atribuir aos dados analisados um significado relevante em relagao
ao problema da pesquisa. Neste contexto, foram estabelecidas duas categorias
analiticas bdsicas — Plano Diretor Municipal e Instrumentos Urbanisticos —, vinculadas
a 11 subcategorias de pesquisa. Longe de buscar uma simplificacdo excessiva da
realidade, a eleicao desses elementos levou em conta o reconhecimento da estrutura
basilar de fatores vinculados ao Estatuto da Cidade® (quadro 1).

QUADRO 1 - CONSTRUCTOS E VARIAVEIS PARA ANALISE DOS DADOS

* Autoaplicabilidade

* Permanéncia de implementagao

1 | Plano Diretor Municipal * Periodicidade de atualizagao

* Previsao de aplicagao dos instrumentos urbanisticos do EC

* Processo participativo de construgao

* Zonas Especiais de Interesse Social
* Parcelamento, edificagao ou utilizagao compulséria
Instrumentalizacao da funcao social da propriedade

. [ o * IPTU progressivo no tempo
2 | por meio da aplicagao de Instrumentos urbanisticos

. B - * Outorga onerosa do direito de construir
com a devida gestao participativa
¢ Estudo de Impacto de Vizinhanca

* Operacao urbana consorciada

FONTE: O autor

Para a operacionalizacdo da avaliagao foi criado um sistema de fichamento
individual de natureza qualitativa, no qual se estabeleceu uma gradagao analitica,
de forma a permitir a agregacao e sistematizacao dos dados produzidos. A partir da
triangulagdo dos dados obtidos busca-se discutir a hipétese e a questao problema
delineada neste artigo. Esta triangulagao é defendida por diversos autores como
sendo fundamental no desenvolvimento de estudos de caso, garantindo que mdiltiplas
fontes de evidéncia fornecam consisténcia aos resultados obtidos (YIN, 2005; STAKE,
2005; GODOI, 2006). Resgatando uma discussao mais ampla de Brandao (2004),
ao imergir no concreto e no histérico, procura-se captar as estruturas, dinamicas e
relagdes centrais do fendmeno, tendo por desafio reter as determinagoes gerais e
diferencid-las das particularidades contextuais. Este é o objetivo da secao seguinte,
na qual se apresenta o estudo de caso no municipio de Curitiba.

2 A CONFIGURACAO VISIVEL DO CONTEUDO: o caso de Curitiba

Na filosofia da linguagem, a forma é definida como a configuragao visivel
do conteddo (ARNHEIM, 2000). A transposicao deste conceito para o presente
trabalho expressa de forma metaférica a andlise do Plano Diretor de Curitiba e da

A gestao democrdtica, principio também basilar do Estatuto da Cidade, nao foi elencado tendo em vista
seu reconhecimento como elemento necessério e obrigatério a implementagdo de todas as varidveis de
pesquisa definidas.
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implementacao dos instrumentos urbanisticos nele previstos segundo sua configuracao
visivel?, baseando-se eminentemente nas legislagoes de aplicacao.

Para discutir os limites de efetividade do Plano Diretor Municipal de Curitiba,
optou-se inicialmente por abordar seu processo de elaboragdo e implementagéo e,
posteriormente, discorrer sobre sua instrumentalizagdo. Os resultados trazidos nesta
secdo correspondem a uma sintese dos dados coletados na pesquisa, de modo a
adequar a apresentagao a limitacao de extensao caracteristica de um artigo cientifico.

Ao se tratar do tema do planejamento urbano de Curitiba, invariavelmente
deve-se iniciar pelo Plano Diretor Municipal de 1966, organizado a partir do tripé
transporte coletivo — sistema vidrio — uso do solo, concebendo o adensamento
urbano linear ao longo dos eixos de transporte coletivo de alta densidade (IPPUC,
2015; BASSETO et al., 2015). Seu processo de implementacao ao longo das décadas
seguintes (1970, 1980 e 1990) foi marcado pela centralidade das decisdes dentro do
6rgao competente da administragdo municipal, a saber, o IPPUC.

Diversos estudos de carater historiografico apontam essa caracteristica como
elemento marcante da prética de planejamento urbano no municipio, com restricao
da participagao popular sustentada pelo discurso de defesa de uma atuacao técnica
desenvolvida de forma isenta e independente de interferéncias particulares. Evidencia-se
também a prevaléncia do interesse de setores dominantes sobre determinadas
estratégias e diretrizes de desenvolvimento urbano da cidade (BENVENUTI, 2014;
POLUCHA, 2010; OLIVEIRA, 2000; BERTOL, 2013).

Ap6s a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, foi realizada a revisao do
Plano Diretor de 1966, visando a adequagao as novas diretrizes e principios em nivel
federal. Ainda que houvesse exigéncia legal da participacao popular na elaboracao
do PDP desde 2001, o processo democratico no procedimento de elaboragao do
Plano Diretor de 2004 foi incipiente.

Na leitura de Coelho (2015) e Moura (2014), a participagao com possibilidade
de discussao efetiva de propostas foi limitada aos gestores de planejamento urbano e
a atores das elites econdmicas e politicas, sem o respaldo de uma construgao coletiva
desenhada por representantes da sociedade civil. Para Pedrozo, Borges e Gusso (2014),
grande parte das propostas oriundas das audiéncias publicas foi encaminhada pelo
IPPUC como nao pertinente ou indicada apenas como duvidas/esclarecimentos.
Conforme documento publicado pelo préprio érgao, das 142 questdes compiladas
a partir das nove audiéncias realizadas apenas duas foram inseridas na minuta de lei
encaminhada a Camara de Vereadores.

* Esta opgao metodoldgica ndo ignora a existéncia simultdnea de contetido manifesto e contetido latente, mas
expressa um corte analitico e representa a primeira fase de estudo do objeto de pesquisa.

REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, v.37, n.131, p.37-51, jul/dez. 2016 43



Tudo que é Sélido Desmancha no Ar: reflexdes sobre a gestao urbana contemporanea no Brasil

Em relacdo ao conteddo do Plano Diretor, a andlise do texto da lei
evidencia uma composicdo de grandes diretrizes e intengbes, que demandam
regulamentagao especifica, impossibilitando a aplicagao automética. Essa caracteristica
traz consigo questionamentos sobre sua real efetividade, considerando que os dez
anos subsequentes ndo foram suficientes para a regulamentacao de determinados
instrumentos, reduzindo-os, assim, a um grupo meramente retérico de diretrizes,
tais como aquelas voltadas ao estudo de impacto de vizinhanga e ao combate a
especulagao imobilidria.

Em face desse contexto, observa-se uma organizagao mais expressiva da
sociedade civil diante do novo processo de revisao do Plano Diretor de Curitiba.
Capitaneado novamente pelo IPPUC?, verifica-se extenso processo participativo
composto por oficinas de capacitagao e diagnéstico, discussdes em Camaras Técnicas
do Conselho da Cidade de Curitiba (CONCITIBA), audiéncias publicas e a realizagao
de uma Plendria Estendida ao final do processo. Segundo dados do IPPUC (2015),
houve 146 eventos destinados a populacao, envolvendo cerca de 6.300 pessoas e
12.884 contribuicoes externas.

Entretanto, apoiando-se em extensa andlise em Coelho (2015) e com base na
observagao nao participante efetuada pelo autor, é possivel constatar que, a despeito
do volume quantitativo de eventos de consulta publica, nao se produziu discussao
consistente. O modelo de organizacdo das audiéncias e oficinas e a falta de clareza
em relagdo a sistematizagao dos dados gerados levaram a questionamentos sobre a
real contribuicdo do processo de gestao democrdtica. Esta discussao torna-se mais
evidente quando se analisa a Plenaria final para aprovacao do texto final, conformada
com nimero reduzido de delegados e formato que ndo permitia a ampla discussao
e votacgao sobre todos os temas.

Arealizacao da plendria expandida em detrimento de uma conferéncia ampla
corroborou com esta visdo reducionista e consultiva acerca da participagao
social. O entendimento da participagao apenas como ato formal ficou também
evidenciado no produto, ou seja, quando se tratou de definir como ocorrera
o monitoramento do novo Plano Diretor. Se no Plano de 2004 cabiam varias

atribui¢des ao Concitiba enquanto érgao colegiado de politica urbana, neste
houve mera mengao da sua existéncia (METZNER, 2015, p.44).

Relativamente ao contetido do Plano Diretor, a anélise do texto da lei
evidencia, de forma semelhante ao PDP de 2004, um plano composto de grandes
diretrizes, demandando regulamentacao em legislagdes especificas e tornando-o
inaplicavel automaticamente. Apesar desta constatacao, € preciso reconhecer avangos

> Cabe destacar que a Resolugao 25 do CONCIDADES estabelece que a coordenacao do processo de elaboragao
do Plano Diretor deve ser compartilhada entre poder piblico e sociedade civil.
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e refinamentos na formulagao dos instrumentos, como, por exemplo, na definigao de
tipologia das Zonas Especiais de Interesse Social e no desenho de novos instrumentos,
como o Redesenvolvimento Urbano (adaptado das experiéncias internacionais de
land readjustment).

Em que pesem o aspecto positivo da continuidade de implementagao pelo
mesmo 6rgao e o respeito aos periodos exigidos legalmente para elaboracao de revisao,
permanecem dividas sobre a real efetividade do PDP e de sua aderéncia as demandas
da populacao, considerando o baixo grau de aplicabilidade direta da lei, o reduzido
espago concedido a sociedade civil no processo decisério e a regulamentacao seletiva
dos instrumentos urbanisticos originalmente previstos.

Com o objetivo de compilar as andlises, apresenta-se, no quadro 2, a avaliagao
do Plano Diretor de Curitiba segundo as varidveis em suas duas versoes elaboradas
posteriormente a aprovagao do Estatuto da Cidade.

QUADRO 2 - AVALIACAO DOS PLANOS DIRETORES DE CURITIBA SEGUNDO VARIAVEIS DE ESTUDO

GRAU DE
AVALIACAO

Plano Plano OBSERVACOES

Diretor Diretor
2004 2015

As duas versoes do PDP possuem incipiente
Autoaplicabilidade Baixo Baixo aplicabilidade direta, remetendo a necessidade
de regulamentagdes posteriores.

Continuidade de Alto Alto Continuidade do mesmo érgao de planejamento
implementagao e das grandes diretrizes urbanas.
Periodicidade de Alto Alto Verifica-se a realizagdo de revisdes dentro do
Plano atualizacao prazo legal previsto.
1 Diretor . L . - -

iteeed Prev}|sa0 de aplicagao !—|0uve a inclusao e}m}elhor fieflnlgao df)s -
dos instrumentos Medio | Alto instrumentos urbanisticos, ainda que nao haja a
urbanisticos do Estatuto possibilidade de aplicacao direta ap6s aprovagao
da Cidade da lei do PDP.

Apesar da existéncia de audiéncias piblicas e

T Médio, mas L s
Processo participativo . L do aumento do processo participativo no dltimo
< Baixo de carater ) )
na elaboracao . plano diretor, ele permaneceu com carater
consultivo

eminentemente consultivo.

FONTE: O autor

Quando se desloca a discussao para a implementacdo dos instrumentos
urbanisticos com vistas a garantia da fungao social da cidade e da propriedade,
evidencia-se uma baixa efetividade das diretrizes delineadas no Plano Diretor
Municipal. Em linhas gerais, os instrumentos urbanisticos regulamentados e com maior
densidade de aplicagdo sao aqueles que possuem interesse do mercado imobiliario,
a exemplo da outorga onerosa do direito de construir e a Operacdao Urbana
Consorciada da Linha Verde (quadro 3).
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QUADRO 3 - AVALIACAO DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS SEGUNDO O GRAU DE RELEVANCIA PARA GARANTIA
DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE (FSP)

GRAU DE
AVALIAGAO OBSERVAGOES
SEGUNDO FSP
Zonas Especiais Aprovado em apenas duas dreas, com finalidade
: de Interesse Baixo exclusiva de acesso a recurso do governo federal
Social (PAC).
Parcelamento, Regulamentado apenas nos lotes objeto do projeto
edificacdao Baixo de revitalizagdo da Rua Riachuelo, sem a devida
ou utilizagao continuidade com a aplicacao de IPTU progressivo
compulséria no tempo.
Instrumentalizagao IPTU progressivo ) - ) S
da funcdo social da no tempo Inexistente Nao aplicado no municipio.
propriedade por - 5 —
5 meio da aplicacio Outorga onerosa //\pthidO des?e a decadz? de 1990 no municipio, ndo
e [ReiEies do direito de Baixo é gerido por 6rgao colegiado com participagao da
uibenfisices @ construir sociedade civil nem possui relagao expressa com a
a devida gestao instrumentalizagdo da fungao social da propriedade.
participativa Estudo de
impacto de Inexistente Nao regulamentado no municipio.
vizinhanga
A OUC (Operagao Urbana Consorciada) da Linha
Operacao Verde, tinica no municipio, possui grupo gestor
Urbana Baixo com baixa representatividade civil e intervencoes
Consorciada desconectadas do conceito de fungao social da
propriedade e da cidade.

FONTE: O autor

Particularmente em relacdo a Operagao Urbana da Linha Verde® (OUC-LV),
verifica-se incipiente participacao popular no processo de elaboragdo e gestao.
Com relagdo ao processo de participagao, observa-se a realizacao de apenas uma
audiéncia puablica antes da aprovagao da lei, questao agravada pelo fato de ter sido
relegada a momento posterior a concepgao do Plano de Prioridade de Intervengoes, do
Projeto Urbanistico e do Estudo de Impacto Ambiental (EIA/RIMA). Quanto ao processo
de gestao, ao se analisar a composigao do Grupo Gestor, que supostamente contaria
com a participacao de “entidades representativas da sociedade civil” (CURITIBA, 2011,
art. 18), evidencia-se uma concentracao do poder piblico municipal (7 - 63,4%) e de
entidades relacionadas ao mercado imobilidrio (3 - 27,3%), relegando a sociedade
civil somente uma vaga no grupo de gestao, representada pelo CONCITIBA.

Da mesma forma, a demarcagao de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
ocorrida em apenas um momento temporal (na Vila Formosa e Vila Parolin, em 2007),
nao tem por intencdo a promocao da fungao social da cidade e da propriedade,
originando-se meramente de exigéncia do governo federal para a obtencao de
recursos no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC (POLUCHA,;
NASCIMENTO NETO, 2016).

¢ Para uma discussao mais aprofundada sobre este tema, consultar Nascimento Neto e Moreira (2013).

46 REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, v.37, n.131, p.37-51, jul./dez. 2016



Paulo Nascimento Neto

De modo complementar a restrita e incipiente adocao desse instrumento,
ressalta-se a edigao dos decretos municipais n® 854/2009 e 1.849/2011,” estabelecendo
pardmetros de uso e ocupacao do solo diferenciados para empreendimentos do
programa MCMYV, em dreas situadas préximo aos limites do municipio. Na maior parte
das zonas passou-se a permitir quatro pavimentos em vez de dois, taxa de ocupagao
de 50% onde se permitia 30%, e reducao do ndmero minimo de vagas em metade
do exigido convencionalmente. Em casos extremos, como na Zona Residencial de
Ocupagao Controlada, as flexibilizagbes foram maiores. A partir desses decretos,
a densidade médxima — que, pelo zoneamento, seria de cinco habitagdes por hectare
— passou a possibilitar a construgao de conjuntos habitacionais verticais de interesse
social com densidade intralote de até 220 habitagdes por hectare.

Em sintese, a andlise da aplicagdo dos instrumentos urbanisticos com
possibilidade de alavancar um panorama propicio a funcao social da propriedade e
da cidade demonstrou grande limitacao, restringindo-se a meras diretrizes do Plano
Diretor, com pouca ou nenhuma capacidade de efetivamente fomentar uma gestao
social da valorizacao da terra.

CONSIDERACOES FINAIS: tudo deve mudar para que tudo fique
da mesma forma

Este artigo lancou-se a dificil tarefa de analisar a trajetoria histérica de aplicacao
do Estatuto da Cidade segundo uma ética alternativa: a despeito das modificagoes de
forma que se deram desde 2001, com a elaboragao serial de planos diretores e leis
de zoneamento de uso e ocupagao do solo, as transformagoes efetivamente ocorridas
na realidade urbana brasileira sao restritas e desproporcionais ao esforgo e recurso
financeiro investido para sua consecucao.

Em que pese a perspectiva propositalmente distopica e provocativa, nao se
trata de negar os avancos alcangados, mas de reconhecer que foram muito aquém do
esperado. Partindo do exposto e da constatacao de Maricato e Ferreira (2002), para
quem “é fartamente admitido que a aplicagao ou a interpretagao das leis dependem
das circunstancias”, pode-se especular sobre o constante predominio dos interesses
de grupos sociais de maior influéncia, que possuem maior capacidade de lobby sobre
as decisoes relacionadas a gestao da politica urbana municipal.

A andlise do processo de evolugao do instrumento Plano Diretor e da aplicagao
de alguns instrumentos urbanisticos com vistas a garantia da funcao social da cidade
no municipio de Curitiba revelou, ao mesmo tempo, uma riqueza formal no processo
de elaboracao (com ampliagao significativa da participagao popular) e uma inércia na

7 Os decretos foram concebidos em decorréncia do langamento do PMCMV (1 e 2, respectivamente),
flexibilizando pardmetros para a viabilizagdo de empreendimentos vinculados ao programa.
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transformagao efetiva da realidade. Ap6s 15 anos do Estatuto da Cidade, arrisca-se
afirmar que seu principio primordial, de garantir a fungdo social da propriedade e da
cidade, continua como elemento retdrico.

Fica estabelecida, assim, equivaléncia metaférica a figura mitolégica de Sisifo,
condenado pelos deuses a repetir eternamente a tarefa de empurrar uma grande
pedra até o topo de uma montanha, sendo que, toda vez que se aproximava do
topo, a pedra rolava novamente para a base da montanha por meio de uma forga
incontrolavel, invalidando o esforgo despendido até entao.

Nesse cendrio, permanece atual a reflexdo feita por Maricato (2000) antes
mesmo da aprovacao do Estatuto da Cidade. Ao explicitar as contradigdes e conflitos
do planejamento e gestao urbana no Brasil, a autora utiliza a expressao “ideias fora do
lugar e lugar fora das ideias” para ilustrar o descolamento entre os discursos e preceitos
adotados pelo urbanismo brasileiro e seu rebatimento na realidade concreta. De fato,
ao se compreender a cidade como a expressao concreta das relagdes socioecondmicas,
resultado da agao coordenada e hierarquizada de grupos sociais pautados pelas
regras da logica capitalista, ha de se enxergar certa conveniéncia na permanéncia de
determinadas contradi¢oes do planejamento urbano brasileiro. Os planos urbanisticos
ainda se limitam, predominantemente, ao campo do discurso, da venda de uma
imagem de neutralidade da gestao urbana, que se encontra desvinculada da préxis.
Estes, ao contrario, seguem os interesses dos grupos dominantes, que, via de regra,
caminham em diregdo contraria da ampliacao dos direitos relacionados com a fungao
social da propriedade e da cidade.

Por fim, deve-se recordar que a histéria é um processo de construgao
coletiva eminentemente cognitivo, no qual determinadas narrativas sao privilegiadas
em detrimento de outras. O processo de selecao e interpretacao dos fatos histéricos
é resultado da prevaléncia dos valores e interesses dos grupos sociais de maior
influéncia. Assim, revelar a recorréncia da face oculta deste processo pode constituir
primeiro elemento na nova tentativa de inflexao e desconstrucao do “plano discurso”,
transpondo a barreira para uma efetiva corporificagdo dos principios e diretrizes do
Estatuto das Cidades na concretude espacial brasileira.
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