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PLANO DIRETOR E PODER POLITICO

Como docente, pesquisador e urbanista atuante em 6rgédos publicos ou como
conferencista, Flavio Villaca nunca ocultou que ndo se ilude com o alcance dos planos
diretores elaborados nem com a idéia de plano que se constréi no Brasil depois dos
anos 30. Sua postura critica sobre o tema foi cravada no texto “Uma contribuicdo para
a histéria do planejamento no Brasil“, divulgado em uma primeira versédo, em 1994, no
32 Seminério de Histéria da Cidade e do Urbanismo, em S&do Carlos (no qual o autor
distribuiu, pessoalmente, copias xerox aos participantes) e publicado em 1999.
Naquele texto, para além da critica, e certamente contagiado por iniciativas em
algumas administragBes municipais pés-constituicdo de 1988, quando, pela primeira
vez, inclui-se um capitulo dedicado a politica urbana, Villaca vislumbra uma inovagéo
no planejamento urbano na década de 90 — “o inicio do seu processo de politizagédo”,
e coloca o plano diretor para Sdo Paulo elaborado durante a gestdo de Luiza Erundina
como “inovador”, por eleger “a terra urbana, a terra equipada”, como seu “grande
objeto”, e por se adequar “aos limites do poder municipal”. Coloca, ainda, a aprovacao
do Estatuto da Cidade como a frente mais importante para a Iuta pela reforma urbana e
para credibilidade de eventuais planos diretores?.

Quase dez anos depois, em um contexto de Estatuto da Cidade aprovado, de um
Ministério das Cidades criado e de uma campanha de elaboracdo de planos diretores
participativos em curso, langa As ilusées do plano diretor, um texto que combina rigor
cientifico e didatica (como em toda sua producdo), e a critica tem como foco o
contelido do Plano Diretor Estratégico (PDE) aprovado em S&do Paulo, em 2002, e o
processo participativo que precedeu sua aprovacgao e a dos planos regionais. Para sua
divulgacao, Villaca recorre, dessa vez, a Internet.

Nao podemos negar que seja instigante e intrigante mais esse gesto contundente
do reconhecido urbanista e pesquisador. A justaposi¢éo do texto de 1999 ao atual me
parece fundamental, pois sdo complementares, ao revelarem movimentos diversos em
um curto espacgo de tempo. Afinal, o que ocorre entre a Constituicdo de 1988 e a
aprovagdo do Estatuto da Cidade, em 20017 e o que ocorre entre o plano (n&o-
aprovado) de 1990 e o plano aprovado em S&o Paulo em 2002, para Villaga situar o
altimo no universo dos planos irreais e inexequiveis?



Sdo quatro as ilusdes que estruturam o argumento de Villaga: a do plano de
obras, a do zoneamento, a da participacdo popular e a do plano diretor. Esta Ultima é
definida como “a llusdo-Sintese de todas as outras” (p. 90). A maior parte do texto se
fundamenta em fatos — acompanhados pessoalmente pelo autor, como é o caso das
audiéncias publicas do plano diretor e dos planos regionais — ou em entrevistas e
matérias publicadas em jornais, além da lei do plano e do estatuto. E sobre esses fatos
e documentos que Villaga desenvolve sua andlise, a luz de conceitos e pressupostos
teéricos que vém construindo ao longo de décadas de vida académica,
fundamentalmente, sobre sua polémica tese que a producdo e reproducdo do
planejamento no Brasil, nos ultimos 50 anos, cristalizado na figura do plano diretor,
somente pode ser compreendida enquanto ideologia.

Nao nos deteremos nessa polémica, mas sobre a questdo de fundo presente ao
longo dos 11 itens compostos no livro: a relagé@o entre plano diretor e poder politico.
Isso porque, em um contexto de mudangas, sem menosprezar, mas também sem
mistificar avangos no ambito dos novos instrumentos e do processo participativo, Villaga
aponta permanéncias, discutindo esta relacdo em diferentes dimensdes. Por um lado,
indica a permanéncia da supremacia do conhecimento técnico e cientifico como guia
da acao politica, tanto no PDE como no Estatuto da Cidade. No primeiro, a
permanéncia da visdo tecnocratica estd na exacerbagdo da crenga nos poderes do
plano, apresentado pela administracao paulistana como o “Messias”, como “a salvagéo
da cidade” (p. 13), propondo “intervir em tudo, reparar tudo, sem qualquer
seletividade” (p. 23). No Estatuto da Cidade, na obrigatoriedade de elaboracédo e
aprovagdo de planos em um prazo estipulado e no nao-reconhecimento de um processo
de planejamento ser mais importante que o plano. Segundo Villaga, os avangos do
Estatuto da Cidade estdo nos dispositivos sobre a funcao social da propriedade, nas
penalidades ao proprietario de terrenos ociosos ou subutilizados e na for¢a conferida ao
plano diretor. A obrigatoriedade, “se levada a sério, estimulara a reprodugdo xerogréfica
de planos, seu engavetamento e a atuacdo de profissionais inescrupulosos” (p. 18).

A outra permanéncia mencionada é a equivaléncia entre poder econémico e
poder politico, por meio de andlise dos debates e audiéncias publicas do PDE e dos
planos regionais promovidos pelo Executivo e Legislativo, em S&o Paulo. Villaca
demonstra, por dados empiricos, a condi¢do urbana diferenciada do setor sudoeste —
onde ocorre ndo a Unica, mas a maior concentracdo de camadas de alta renda, tanto
na cidade como na regido metropolitana de Sdo Paulo. O papel desse setor da cidade
vem sendo discutido pelo autor desde sua tese de doutorado de 1978, e a primorosa
seqléncia de informac0es atualizadas que o autor inclui nesse livro mostra, pelos
mapas, como o desnivel subsiste a qualguer indicador — do simples e tradicional dado
de renda média por domicilio aos novos indices — de desenvolvimento humano, de
vulnerabilidade social e mesmo de condigdes climaticas.

A anélise dos debates e audiéncias publicas fundamenta-se neste desnivel e no
poder politico que brota desse setor da cidade. O autor acompanhou 0 processo
participativo em subprefeituras do setor sudoeste e dos extremos leste e oeste da
cidade, além daqueles realizados na Camara Municipal. Nesse processo, constata duas
abismais diferencas — de atuacdo e de interesse — entre as minorias atuantes em
debates e decisdes publicas. A primeira diferenca é entre a minoria que atuou
no debate dos interesses da minoria e a infima minoria que compareceu e quase nada
debateu sobre os problemas de interesse da maioria. A segunda se refere ao interesse
pela pauta dos debates, constituida, segundo Villaga, por questdes distantes das
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demandas da maioria. Enquanto nas subprefeituras do setor sudoeste audiéncias
chegaram a reunir 450 pessoas com varios técnicos da administracao e vereadores
presentes, com dezenas de pessoas fazendo uso da palavra e entrega de abaixo-
assinados de entidades, nas subprefeituras dos extremos da cidade, no maximo cerca de
50 pessoas compareceram e 0s debates ndo aconteceram. O autor mostra que essas
audiéncias publicas, definidas como “debates publicos formais”, foram apenas a ponta
do iceberg, uma vez que outras formas de pressdo — matérias pagas na imprensa,
pressdes diretas sobre vereadores e o Executivo foram muito mais poderosas que as
audiéncias em sua influéncias nos planos. Como “o que ndo aparece é muito maior do
que aquilo que aparece”, Villaga conclui que o processo participativo em S&o Paulo
representou “um avanco democratico muito pequeno” (p. 53).

Dessas permanéncias citadas emanam inUmeras questdes sobre o momento atual,
podendo ser entendido como o segundo ciclo de elaboracdo de planos diretores no
Brasil. A experiéncia do primeiro ciclo — o periodo em que planos diretores obtiveram
financiamento por intermédio do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau) —
mostrou-nos que a elaboragéo de planos nédo tem sido nosso problema e independe de
um processo de planejamento. Se houve fracasso no primeiro ciclo, a meu ver, foi na
perspectiva do planejamento como processo. Apesar de, por exigéncia do Serfhau,
orgdos de planejamento terem se constituido na mesma proporcdo dos planos, nesse
periodo de Estado forte e centralizador se impds a préatica de elaboracdo de planos no
ambito das empresas de consultoria — fora das administracdes. No processo recente,
ainda que ndo tenhamos estatisticas, nao é leviano afirmar que parcela significativa, senao
a maioria dos planos continuam sendo realizados fora das administragdes. Em tempos de
Estado minimo, de terceirizagcao crescente de servicos publicos, de ndo-renovagéo de
quadros estaveis nos 6rgdos de planejamento, o plano, ainda que participativo, parece
estar sendo aceito de forma pacifica como atividade de consultorias, sejam elas exercidas
por ONGs, OSCIPs, empresas, etc. No caso de Sdo Paulo, embora o PDE tenha sido
elaborado pelo Executivo, o 6rgédo de planejamento ndo esteve imune as mudancas do
papel do Estado, o que, sem duvida, colaborou para sua ambiglidade entre avango ao
nivel dos instrumentos e retrocesso em relagéo a concepgdo do plano de 1990.

No novo contexto, qual o papel do Estado (minimo) no processo de planejamento?
O que é um o6rgado de planejamento na perspectiva de um processo de planejamento
politizado? Qual desenho institucional é necessario para incorporar um processo
participativo? Qual o perfil do profissional urbanista para atuar em um
processo de planejamento que ultrapasse a dimenséao técnica?

As ilusbes do plano diretor assume o importante papel de catalisador do debate
dessas e de outras questdes. No texto de 1999, ao mesmo tempo em que identifica um
novo ciclo do planejamento urbano, Villaca afirma que o destino do planejamento
urbano esta ligado aos avangos da consciéncia de classe, da organizagdo do poder
politico das classes populares, e que “esse é um processo vagaroso, uma vez que, como
diz Martins, nossa histéria é lenta pois é grande o poder do atraso’™. Esse é o ponto de
partida do livro agora lancado.

Sarah Feldman

Docente e pesquisadora do Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Escola de
Engenharia de Sdo Carlos da Universidade de Sdo Carlos, coordenadora do Programa
de Po6s-Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo. Autora de Planejamento e
zoneamento. Sdo Paulo, 1947-1972. Sao Paulo: Edusp, 2005.





