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Resumo: O artigo discute a correspondéncia entre instrumentos de controle urbano e as complexidades da cidade brasileira,
enfatizando as dificuldades encontradas por instrumentos normativos que, ao mesmo tempo em que enfrentam o desafio de
capturar essas complexidades, ainda devem guiar sua forma e funcionalidade. Em sequida, traz possibilidades de mudanga em
diregdo a planos abertos, baseados em analises rigorosas das condi¢des das acdes dos diversos atores e do desempenho e
sustentabilidade urbana.

Abstract: This paper develops a critique of current planning instruments based on their difficulties in dealing with the
complexities of form and dynamics of Brazilian cities, arguing that although their normative nature struggles to cope with such
complexities, they still have to be able to grasp, predict and guide urban transformation. It also discusses forms to advance these
instruments towards open ended, flexible plans based on rigorous analysis of spatial practices, urban performance and
sustainability.

1. Introducéo

Os instrumentos de controle urbano! definidos por nossos Planos Diretores tém sido duramente postos a prova —
alguns diriam, com imensas dificuldades - face a desafios urbanos como a explosdo de crescimento urbano desde a
segunda metade do séc. XX, ainda em progressdo em algumas regides do pais;? padrBes espaciais complexos que
mesclam continua densificacdo e expansdo nas bordas (dispersdo espacial), com grande quantidade de vazios
intra-urbanos, em tecidos apenas parcialmente planejados e moldados substancialmente pelas dinamicas do
mercado formal e mercados informais e seus tecidos auto-produzidos;® a saturacdo das probleméticas redes de
ruas, responsaveis por integrar o espaco edificado e seus diferentes tecidos, marcadas por baixa acessibilidade,
segregacdo, e ruptura entre ‘retalhos”; as crescentes distancias internas geradas por padres edilicios (tanto
estimulados em planos diretores como resultado da aplicacdo de indices urbanisticos abstratos marcadamente

fixados pelo mercado imobiliario) que resultam em relativa, mas crescente eroséo e rareficacdo de quarteirdes e
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areas;* e 0s atritos sobre a mobilidade e interatividade dos agentes urbanos em suas atividades cotidianas e suas
possibilidades de produtividade e apropriag@o do espago — entre tantas outras questoes.®

Como os instrumentos de intervencéo tradicionais como zoneamentos e demais regras de ocupag&o e uso do solo
colocam-se face aos desafios desse complexo padrdo de urbanizagdo? Instrumentos tradicionais tém visado
restringir possibilidades de ocupag@o do espaco e definir a dire¢do adequada para processos urbanos futuros
incluindo, em principio, uma idéia de “forma desejavel” para a cidade. Consistem de guias normativos de prescri¢do
de usos e condicionantes para as formas arquitetonicas. A questdo que se apresenta é: como modelos normativos
podem guiar as dindmicas cada vez mais complexas (e potencialmente contraditérias) da cidade brasileira? O
presente artigo busca expor as dificuldades dos instrumentos normativos de controle urbano, os quais, a0 mesmo
tempo em que enfrentam o desafio de capturar complexidades da cidade brasileira do séc.XXI, devem guiar e
prescrever sua forma e suas dindmicas.

Este artigo aponta algumas limitagdes dos instrumentos usuais de controle da ocupacdo urbana. Em seguida, com
base no reconhecimento dos desafios da cidade brasileira contemporanea, argumenta pela possibilidade de
inovagdo em direcdo a instrumentos capazes de definir diretrizes baseadas em analises mais rigorosas das
condicbes materiais das agdes dos atores no espaco urbano e de questdes de desempenho urbano, tendo a
dimenséo temporal como fator constante, sob forma de monitoramento recursivo baseado em indicadores urbanos e
simulagfes de cenérios alternativos e futuros no estudo da evolugéo de padrdes urbanos e impactos de mudangas
na estrutura espacial sobre a dinémica da cidade. Os objetivos sugeridos por tais proposi¢es incluem (i) a reducéo
da imprecisdo dos zoneamentos e outras prescricdes excessivamente homogénas, e (i) o alinhamento entre
instrumentos normativos e o entendimento das condices da equidade e sustentabilidade das transformacdes das
cidades. Nossa intencéo certamente ndo € reduzir o planejamento a aplicacdo de zoneamentos, mas enfatizar a
necessidade de sofisticar a visdo e aplicagdo de instrumentos de controle de ocupacdo urbana como um dos
principais recursos do planejamento: a atencdo as normas de uso e seus impactos sobre aforma (a possivel
inducdo de implantagbes e volumetrias de baixo desempenho quanto ao suporte de dindmicas sociais e
microecondémicas) e atividade urbana (os riscos de conflito entre restricdes normativas de usos do solo e as
vocagdes locacionais dessas posi¢des no espago urbano). Assim, é importante estabelecer o recorte do presente
artigo. Nao focaremos aqui no papel do planejamento sobre a localizacdo de equipamentos ou toda e qualquer
forma de qualificacdo do territério. Discutiremos a necessidade de aprofundar a leitura e monitoramento das cidades
no sentido de detectar demandas tanto sobre as infraestruturas de suporte a atividades e processos
socioecondmicos (tais como a localizagdo de atividades e sua acessibilidade, alimentando a mobilidade e
interatividade dos agentes econdmicos e da populagdo em geral), ou a severa demanda habitacional - e atendé-las
rapida e preventivamente. Nossa critica €, portanto, dirigida a um instrumento especifico - 0 zoneamento de usos e
ocupagao do solo - e de um modo particular de abordagem desse instrumento, baseado em indicadores estaticos.
Tal observagdo visa evocar a urgéncia do planejamento frente aos desafios que enfrentamos — a urgéncia de novas
formas de entender e abordar a estrutura e 0 comportamento de nossas cidades.



2. Uma andlise critica do zoneamento como instrumento normativo de ocupacao do solo

O zoneamento € um dos principais instrumentos de planejamento em uso em nossas cidades. Utilizado pela
primeira vez na Alemanha, foi nos Estados Unidos que ganhou forca, a partir do inicio do séc. XX.6 Naturalmente, 0
processo de afirmacdo do zoneamento encontrou desdobramentos na pratica do planejamento. Em 1969,
McLoughlin” afirmava duas maneiras de planejamento ou condugdo do desenvolvimento urbano: a primeira seria a
intervencdo direta do poder publico sobre a localizagdo das atividades e os canais de comunicacéo e circulagdo
entre essas atividades; a segunda, indireta, seria através da regulagdo sobre os atores individuais, limitando a
intensidade e o tipo das atividades, bem como controlando as caracteristicas dos canais de circulagdo
implementados por eles. O zoneamento atua predominantemente sobre esta segunda. Atualmente, apesar de
freqiientemente usado com o objetivo de segregar classes sociais e impedir a desvalorizagdo de bairros nobres, 0
zoneamento tem como justificativa 0 argumento de que é um instrumento para o controle da densidade de ocupacéao
do solo e para evitar conflitos entre usos incompativeis. Para alcangar esses objetivos, 0 zoneamento utiliza-se de
dois mecanismos principais: (1) a permissdo de usos e atividades; e (2) limites ao tamanho e & area construida dos
lotes e das edificagbes. Diferencas internas nesses modelos espaciais visam contemplar demandas espacialmente
diferenciadas nas intensidades de atividades de comércio e servicos, e nas intensidades da ocupacéo, “capturados”
através de diferencas de taxas de ocupacao, indices de aproveitamento e alturas para diferentes areas.

O zoneamento tradicional, entretanto, sofre criticas sisteméticas desde a década de 1960 (sobretudo a partir do
trabalho de Mancuso e outros).8 Essas criticas tém ganhado recente suporte em novas abordagens ao urbano como
fendbmeno complexo (a partir do trabalho de Batty e outros).® No contexto brasileiro, podemos apontar as
dificuldades na capacidade dos zoneamentos em absorver espacialmente a complexidade da relagéo entre préticas
espaciais e sua demanda por localizagdo e suporte arquitetonico. O problema da localiza¢do se refere intimamente
ao da acessibilidade. Acessibilidade ndo é uma propriedade homogénea: certas ruas tendem a oferecer mais
acessibilidade dentro da estrutura urbana que outras. A economia urbana e estudos de interagdo espacial
reconheceram (ainda nos anos 1960) esse fator como um problema de reducéo de distancia (atividades competem
por localizagBes que minimizem distancias de seus agentes de interesse), ao passo que estudos configuracionais
urbanos reconhecem (nos anos 1980 e 1990) o papel da estrutura topoldgica interna da cidade, da posi¢éo relativa,
conectividade e comprimento de vias e seu papel na relacionalidade geral da rede intraurbana como fatores de
definico das distancias internas e competicdo por localizagdo.® A correlagdo consistente entre padrBes de
acessibilidade e de distribuicdo de usos do solo é hoje largamente reconhecida: ruas acessiveis oferecem beneficio
locacional para atividades como comércio e servicos (fig. 1).

[FIG.1]

As freqlientes inducbes de PDs em tentativas de ora reprimir, ora intensificar, localizagdes (digamos, através de
indices e outros estimulos ao solo criado) freqiientemente falham exatamente por chocarem-se com as tendéncias
de relacdo entre acessibilidade e usos do solo na estruturagdo das cidades. Na pior situagdo (e mais comum), 0

zoneamento tradicional pode sufocar os estimulos matuos entre a distribuicdo heterogénea de acessibilidade na
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rede de ruas, e a distribuicdo de atividades e densidades junto a essa rede. Assim, por um lado, inten¢bes de
reforcar localizacbes em areas menos servidas de acessibilidade impordo mais dificuldade de uso pelos agentes,
bem como deslocamentos em maiores distancias internas, aumentando 0s custos nas intera¢des socioecondmicas.
Por outro lado, quando instrumentos de legislacdo ‘inventam centralidades” descompassadas da hierarquia de
acessibilidade da cidade, tais centralidades planejadas tendem a falhar na sua passagem para “centralidades reais”
- e permanecem no cendrio das ficcdes do planejamento ou, no pior dos casos, causam danos a dinamica natural
das cidades.

Zonear de modo competente requereria, portanto, conhecer as hierarquias de acessibilidade produzidas ao longo da
prépria producdo e estruturagdo urbana — fendmeno histérico e coletivo que freqiientemente escapa a qualquer
planejamento. Planejar novas centralidades requereria, ainda, operacdes de aumento de acessibilidade que ndo
podem ser feitas intuitivamente. Resposta mais apropriada depende da andlise rigorosa das estruturas e hierarquias
de acessibilidade e sua relagdo com a distribui¢do dos atratores e atividades, e na simulacéo de efeitos possiveis de
intervengBes ainda em estudo antes de sua implantacdo, ambas baseadas em indicadores urbanos.
Aregulamentagdo da ocupacdo do solo por indicadores de desempenho remonta a década de 1970, mas 0s
indicadores usados entdo, baseados em concepgbes de cidade como sistemas que tendem ao equilibro e em
relagbes lineares entre causas e efeitos (determinismos), ndo possuiam natureza sistémica e capacidade de
identificar a estrutura do espago urbano como ativa em processos socioecondmicos hoje entendidos como
complexos — multiplos, atravessados por contingéncias, nado-linearidades e imprevisibilidade, em dindmicas
socioespaciais de carater profundamente relacional e sistémico.!! Outros modos de planejar imporao riscos maiores
de insucesso, ja inevitaveis em cidades em funcdo da néo-linearidade e contingéncia nas relagdes entre interven¢do
e seu impacto, causa e seu efeito. As Ultimas décadas nos ofereceram instrumentos que tornam possiveis tais
analises e certa reducdo do grau de incerteza — mas, para tanto, devemos aproximar a esfera técnica do
planejamento da esfera tedrica e analitica, outra imensa fissura, sobretudo no Brasil.

Esta observacdo aponta a complexidade dos padrdes de localizagdo emergentes da interacdo entre agentes e
atividades, impossiveis de serem restritos dentro dos limites de &reas poligonais, como preconiza 0 zoneamento
tradicional. As relagcbes de interdependéncia entre agentes e atividades acontecem em funcdo da
distancia/proximidade configurada pela propria malha urbana,'? enquanto estrutura de localizagdo de trabalhadores,
consumidores e firmas. Na escala local, tal dificuldade fica evidente: as redes na microeconomia local de
atendimento a populag@es residenciais demandam usos que conflituam com a definicdo de zonas exclusivamente
residenciais — sob pena de induzir a necessidade de deslocamentos diérios dos moradores locais para outras areas,
freqlientemente induzindo ao uso do veiculo individual. Certamente tal dificuldade, apontada inicialmente no plano
tedrico, foi sentida no Brasil, sobretudo nos anos 1990 e 2000, e traduzida na progressiva mudanca das zonas de
usos do solo exclusivos para zonas mistas como modo de flexibilizagdo e reducéo de interferéncias da norma sobre
tendéncias de ocupacdo como emergéncias coletivas, isto €, nas quais agentes passam a perceber vantagens
locacionais para suas trocas.



Entretanto, quando a trama espacial de relagdes entre agentes complementares ocorre literalmente sobre toda a
cidade, configurando-se em caminhos de localizagdo ou uma estrutura “dendritica” de concentragdes axializadas ao
longo do esqueleto de ruas principais — estrutura em seguida capilarizada intersticialmente nos tecidos locais dos
bairros, formando geometrias complexas na trama urbana — deparamo-nos com a dificuldade da imposicdo de
estimulos & densificacdo ou diversificacdo funcional (ou o desestimulo) através das geometrias miopes dos
poligonos homogéneos do zoneamento tradicional. As tendéncias de diversificacdo de usos e densificagcdo seguem
[6gicas muito mais microestruturais que as manchas poligonais dos zoneamentos, porque constituem-se de
elementos urbanos mais fundamentais que estes: operam sobre o lote sob influéncia das tensdes de acessibilidade
e atividade de cada trecho de rua. A geometria do zoneamento tem, de fato, evoluido nas duas Ultimas décadas, de
areas poligonais dos tracados rigidos remanescentes do modernismo para a sobreposi¢do de faixas de uso e
ocupacdo diversificados como forma de aproximacdo aos padrfes espaciais naturalmente emergentes (fig. 2), na
direcdo de tipos de controle sobre o sistema viario como base, como veremos adiante. Ha aqui o inicio de um
reconhecimento do padrdo complexo da distribuicdo natural das atividades, acessibilidades e densidades urbanas
ndo s6 em centros anelares ou trechos poligonais, mas capilarizadas a partir de vias estruturais e globais na cidade,
aproximando-se assim das estruturas dendriticas urbanas. Entretanto, o reconhecimento das diferengas intra-
urbanas de distribuicdo, demanda e potencial de atividades tem sido baseado mais em especulagbes nédo
sistematicas e intuicdo que em andlise rigorosa. Temos assim dificuldade empirica na imposicdo de densidades e
usos através da adogdo de geometrias dos poligonos e corredores dos zoneamentos. Tal tentativa tende a impactar
a possibilidade de interagBes na cidade, separando atividades, distanciando atores, ou tornando invisiveis grupos
sociais entre si. Finalmente, em muitos casos, conforme comentado anteriormente, h& risco de tais definigdes
sequer influenciarem o real desenvolvimento da cidade, por apresentar incoeréncia com sua dinamica.

[FIG.2]

Além disso, 0 cardter estritamente normativo do zoneamento, cuja premissa adotada quanto a seu papel na
passagem da “cidade presente” para a “cidade futura,” baseia-se na suposta causalidade entre regramentos e seus
impactos — como se fosse possivel uma condugdo do desenvolvimento urbano para além dos “descaminhos
possiveis” gerados pela agdo diversa dos atores. Uma vez que se reconhegam tanto os padrfes nas relagdes de
estimulo entre morfologia e processos socioecondmicos quanto as contingéncias e imprevisibilidades produzidas
pela multiplicidade de agBes e suas relagbes com a estrutura urbana, essa visdo torna-se cada vez mais
insuficiente. Nas imensas frestas entre idealizagdo top-down (“de cima para baixo”) e a cidade efervescente,
produzida pelas agBes bottom-up (‘de baixo para cima”), a forma da cidade vai cristalizando-se, guiada
preponderantemente por interesses do setor imobilidrio. A densificagcdo e distribuicdo de usos do solo s&o
determinadas por Idgicas de crescimento guiadas por forgas entre as quais 0 zoneamento € apenas mais uma,
provavelmente ndo sendo a mais determinante.

A forma urbana serd impactada por essa relacdo entre forcas de transformacdo urbana, as prescricbes de

densidade homegeneizantes, e a auséncia de guias de desenho de conjunto sensiveis aos padrdes complexos da
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cidade. Tais guias seriam capazes de gerar conjuntos mais qualificados que aqueles gerados pelas taxas abstratas
dos planos que tém moldado a forma dos edificios, dos anos 1970 em diante. Todas as tipologias e formas séo
possiveis, mas quais seriam as desejaveis? Os parametros urbanisticos tradicionalmente definidos por regras atuais
de ocupacdo urbana séo limitadas no que diz respeito & composi¢do dos espagos urbanos, as relacdes de interacdo
entre a forma construida e espacos abertos, a no¢éo de conjunto formal, & leitura do espago e a uma série de outros
aspectos importantes sob o ponto de vista do desenho urbano (fig. 3). Diante dessas limitacdes, torna-se importante
buscar instrumentos com maior elaboragdo tanto de suas bases tetricas quanto de sua aplicabilidade em relagéo a
dificil geréncia formal da complexidade urbana.

[FIG. 3].

3. Os desafios da cidade contemporanea
Entre as fissuras dos instrumentos usuais, temos desafios urgentes que requerem medidas sistémicas quanto a
espacialidade e o comportamento da cidade brasileira.
= Déficit habitacional em escala gigantesca para populaces de baixa renda. PDs tém falhado
sistematicamente no atendimento dessas populagdes, pela ndo previsdo de areas urbanizaveis destinadas
a elas, com parametros adequados a sua realidade. Por essa omissdo, podem ser considerados co-
responsaveis pela ocupagdo desordenada e a favelizacdo de enormes areas, com impactos sobre o
ambiente e o desempenho da cidade como um todo. Recentemente, a proposi¢do de Planos Nacional,
Regional e Locais de Habitagdo de Interesse Social traz o reconhecimento de um problema largamente
ignorado anteriormente, e da mais alta urgéncia.
= Crescimento urbano, estrutura e infraestrutura: a adicdo de novas edificacdes e glebas é imprevisivel
em cidades que expressam a complexidade de seus sistemas sociais em transformagéo. Contudo, 0
crescimento urbano vem freqiientemente desacompanhado de cuidados na urbanizagdo: (a) novas glebas
sdo acrescentadas via mercado formal, informal ou auto-producéo indiscriminadamente, formando areas
cuja relagcdo com o todo urbano serd frequentemente dificultada em fun¢éo das crescentes distancias e
descontinuidades morfologicas impostas por fragmentacdo da malha viaria; (b) muitas dessas &reas serdo
precérias estrutural e infraestruturalmente. Vemos em nossas cidades loteamentos comercializados
desacompanhados de infraestrutura, onerando Estado, populacdo e ambiente. O Poder Publico ndo
consegue urbanizar tais areas com a mesma velocidade com que mercados e ocupacdes as produzem?s —
e nem o poderiam: tais extensdes envolverdo alto custo de cobertura da infraestrutura e ineficiéncia na
relacdo entre area de cobertura e densidade populacional. Baixas densidades também dificultam a
eficiéncia do transporte coletivo, dificultando a implantacéo de transportes de massa como metrds.
= Disperséo urbana: nossa legislacdo simplesmente ndo tem orientagdo para controle da disperséo urbana,
problema que aflige a cidade brasileira e pode comprometer a equidade e eficiéncia de seu desempenho e
sustentabilidade. H& auséncia de fiscalizacdo e controle in loco da urbanizagdo e conversdo de terras
naturais e rurais em urbanas, ou de controle do parcelamento do solo. A figura 4 mostra um exemplo dessa

discrepéncia, ilustrando o limite urbano definido para S&o José (SC) em 1985 (por¢do colorida definida
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pelas zonas), e a ocupagdo urbana realmente efetivada em 2001. Dezesseis anos depois de sua
implementacdo, o limite superestimado havia gerado uma ocupacdo altamente dispersa, fragmentada e
com altos custos de deslocamento e implementacéo de infraestrutura.

[FIG. 4]

Densidade em &reas precérias: 0s processos de regularizacdo fundiéria tém buscado solugdo para o
problema da ilegalidade da moradia, mas podem fixar tecidos por vezes pouco densos, enquanto forma de
disperséo. SolugBes de regularizacéo devem prever o reordenamento de &reas precarias com preocupagao
com a possibilidade de adensamento e substituicdo das constru¢des no futuro. Costuma-se confundir alta
densidade com alta taxa de ocupacéo do solo, mais usual em areas precérias. Densidade freqiientemente
nao € o problema, mas a ocupagao ao ponto de reduzir habitabilidade e microacessibilidade.

Dificuldades de mobilidade dentro da fragil estrutura de amarragdo urbana das disparatadas partes da
cidade e suas distancias internas, que oneram as rotinas de trabalhadores, empresas, etc. Planejar inclui
preparar-se para atender os fluxos gerados pela diversidade de agentes em translados de trabalho,
producdo cooperada e consumo, fluxos que séo cada vez mais rapidos e envolvem mais atores, em trocas
mais freqiientes e demandas mais constantes. As cidades brasileiras sdo especialmente marcadas por
uma fragil estrutura de acessibilidade global, composta de um pequeno nimero de ruas com alcance mais
longo, e um grande nimero de ruas curtas, interrompidas, constituindo redes fragmentadas,* induzindo a
concentracdo do movimento veicular nos poucos canais que proporcionam acessibilidade global. A
dependéncia de acessibilidade por parte das atividades urbanas (incluindo a residencial) sobrecarrega
ainda mais esse fragil esqueleto, com densidades e atividades atuando como potenciais efeitos
multiplicadores dos efeitos de atratividade gerada pela acessibilidade relativa — aumentando as demandas
sobre estrutura e infraestrutura urbanas para além das capacidades de tais vias. A andlise, assim, deve
incluir a identificacdo de pontos-chave de reconexdo viaria para intervencdo e ampliagdo progressiva da
capacidade de distribui¢do das ruas, recosturando as micro-rupturas entre trechos de bairros ou areas em
nossas cidades.’> A (re)construgdo de conexdes deve incluir a escala mezzo ou intermediéria, e local das
conexdes. Melhorias nesses niveis (um continuo das vias globais as locais) tenderia a propiciar 0 aumento
na distributividade entre &reas contiguas, reduzindo a dependéncia do restrito esqueleto de acessibilidade
global da cidade. Aumentos de acessibilidade do nivel global & intermediaria ao local refor¢ariam também
uma distribuicdo menos concentrada de comércios e servigos de menor porte e reducdo das distancias
para potenciais clientes ou trabalhadores, com possiveis efeitos positivos sobre menor dependéncia
veicular, maior movimento de pedestres e acesso a rede de servigos publicos e espacos abertos.
Externalidades negativas dos padrdes espaciais urbanos, decorrentes dos aumentos nas distancias na
cidade, da fragilidade das redes de acessibilidade urbana e dos sistemas desintegrados de transporte,
como 0 aumento da dependéncia veicular, crescentes congestionamentos, tempo de transporte e custos,
com possivel queda de produtividade e atividade microecondmica.®



Em face de tais desafios, a pergunta inicial parece permanecer: como modelos normativos fixados sob forma de
textos e mapas podem atender tal nimero de processos e problemas? A prdpria definicdo de controle urbano
parece estatica frente a complexidade da cidade e suas dindmicas simultdneas. Temos, portanto, de enderecar a
prépria concepgao por trés dos instrumentos urbanos tradicionais, sintetizada da seguinte maneira:

() PDs séo conjuntos de regras que se aplicam verticalmente e de modo relativamente genérico a
processos mdltiplos de producéo e apropriagéo espacial — processos que, na verdade, sao constituidos de a¢des na
sua maior parte microestruturais e cotidianas, que terminam por produzir coletivamente padrfes urbanos de
localizagdo e densificacdo em ativa reacdo com a estrutura urbana.”

(if) Seus instrumentos de controle definem modelos espaciais da forma e usos urbanos ‘¢ baseados no
expertise de técnicos em gestdo das complexas relacdes entre atores mediadas pela estrutura urbana, objetivando
restringir as acdes de ocupacéo, densificagéo e atividade em certos espagos e ndo outros, bem como controlar seus
impactos sobre estrutura e infraestrutura, e sobre outros atores. Objetivam uma ordenacdo explicita da
espacialidade dos processos socioeconémicos.

(i) S&o instrumentos que representam o entendimento da cidade presente e a expectativa da cidade
futura, baseando-se nas causalidades entre regramento e seus impactos na dire¢cdo esperada ou desejada — como
uma conducdo em relacdo aos “descaminhos possiveis” da acao diversa dos atores. E necessario entender tal
diversidade ndo como caos indesejado, mas como complexidade inevitdvel em sistemas socioespaciais.

(iv) Finalmente, esses instrumentos, apesar de hoje fortemente guiados por diretrizes sociais, raramente
ligam-se a projetos concretos de desenvolvimento, como os sistemas integrados articulados na geracdo de um
comportamento equanime das estruturas urbanas vis a vis a atividade de seus cidad@os e grupos sociais. Ha dois
imensos deficits urbanos que impactam a possibilidade de justi¢a social potencializada pela cidade e requerem acéo
imediata: a necessidade de distribuicdo da mobilidade entre diferentes grupos sociais (através de programas de
intervencdo fisica nas redes urbanas objetivando o0 aumento da conectividade e acessibilidade interna, de projetos
de sistemas de transporte de massa integrados, e programas de localiza¢o residencial priorizando acessibilidade);
e a definicdo de estratégias de habitagdo social (prevendo controle efetivo da dispersdo urbana, a ocupagdo de
vazios urbanos e o estimulo a densificacdo intraurbana através de tipologias multifamiliares com desempenho
apropriado quanto & compacidade, habitabilidade e economicidade, e como suporte para a vida social e
microecondmica de suas areas).

4. A atualizagdo do planejamento face a complexidade urbana e os requerimentos da sustentabilidade

Vimos que os instrumentos do planejamento enfrentam um dilema em seu esforgo de guiar dindmicas urbanas, ao
mesmo tempo em que tém de enfrentar desafios e atualizar-se frente a um fenémeno mutével, definido pela
influéncia mdtua entre seus constituintes espaciais e sociais. O planejamento contemporaneo deve assumir esse
mesmo carater multifacetado e aberto, se desejamos té-lo com qualquer capacidade responsiva. Nesse sentido,
apontamos algumas direcdes possiveis:

Orientacdo sistémica, baseada em analise e monitoramento: a anélise e decisdo sobre a espacialidade urbana

devem basear-se nas relacdes acessibilidade-densidade-atividade como critério para a definicdo das formas de
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ocupagdo e uso mais adaptaveis a evolugdo da estrutura e dindmica urbanas. Deve ainda incluir recursividade nas
analises dos padrbes e problemas urbanos, com monitoramento atraves de indicadores de desempenho aplicados
na avaliacdo da infraestrutura aos impactos de modificacbes e propostas urbanas. Para tanto, o planejamento deve
aproximar-se cada vez mais da esfera da pesquisa: 0 conhecimento sobre os pontos onde cada cidade tem
problemas, ineficiéncias ou riscos a sua equidade e continuidade. Deve, assim, basear-se no estudo das condi¢des
de aspectos do comportamento arquitetdnico e urbano para a geragdo de instrumentos mais precisos e interativos
com a realidade mutavel dos padrfes e dinamicas urbanas (fig. 5).

[Fig. 5]

Zoneamentos mais sensiveis: novos instrumentos de planejamento devem basear-se em andlises de
acessibilidade de areas potenciais para localizacdo de atividades e setores imediatamente complementares,
incluindo as redes da economia urbana (trabalhadores e firmas, setores complementares, e consumidores).!® Esses
estudos devem orientar zoneamentos funcionais mais sensiveis, em revisdo periédica (confronto com andlises de
padrdes e desempenho urbanos), capazes de estimular a localizagéo de agentes (trabalhadores, firmas) e distribuir
as vantagens dessas localizagOes para suas interagBes e movimentagOes. Esta atuacéo de ‘vigia” na verdade se
encarregaria de acelerar os processos de emergéncia de padrfes mais eficientes e equanimes de localizagéo, e
identificar eventuais entraves nessa direcdo (digamos, a presenca de vazios urbanos, indutoras de dispersdo urbana
na produgdo de novas localizagBes). Essa investigagdo requer unidades espaciais mais adequadas para 0s
parametros urbanisticos, baseadas em “redes espaciais” e sua hierarquizagdo, e a superacao da geometria miope
das zonas poligonais. Nesse sentido, uma opgao promissora € atrelar o controle de uso do solo ao sistema de
espagos publicos representado pelo sistema viario (como discutiremos abaixo).

Forma urbana, limiares de densificacdo e definicdo de tipologias com previsdo de impactos: o estimulo e
controle da densificagdo devem relacionar-se as tendéncias de estruturacdo complexa, freqlientemente dendritica
da cidade, definidas menos por zoneamentos e mais por proposi¢des de tipologias de diferentes densidades para
ruas de diferentes papéis de acessibilidade e centralidade. Ainda, cidades brasileiras tendem a ter a maior parde de
suas areas com alta taxa de ocupacdo (preenchimento do solo) e densidades relativamente baixas, uma péssima
combinagdo. Formas de edificar (indices, formas da implantacdo, volumetrias) devem basear-se também em
estudos dos limites de densificacdo de areas, incluindo a eficiéncia de tipologias arquitetbnicas (densidade, altura,
relacdo com a rua e demais espacos publicos)® e seu comportamento de conjunto, identificando &reas a adensar
(ou a ter densificag&o limitada) de acordo com os impactos estimados de novas edificagdes no desempenho social,
microecondmico e ambiental da &rea. Aqui, os efeitos de densidades arquitetonicas tém sido investigados em
diversos estudos recentes.?! Estratégias de compactacéo ou contengdo da expansdo urbana devem operar através
do estudo dos ganhos e perdas de densificacdo e da limitacdo do crescimento periférico, da converséo de territorio
ndo-urbano em urbano, dos aumentos de distancias internas e o consumo médio de combustivel em transporte.
Assim, a necessidade de aumentar a complexidade e reduzir o poder impositivo dos instrumentos de controle da

ocupagdo ndo implica na auséncia de regramentos. Ha a necessidade de um retorno a prescri¢cbes formais menos
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abstratas e néo focadas exclusivamente em ventilagdo (dado que recuos laterais tendem a gerar edificacfes com
baixo desempenho em insolagdo e sombreamento mituo, acustica e privacidade), e mais focadas em regras de
conjunto, baseados no exame do seu desempenho de compacidade e densidades adequadas, e o papel do edificio
na vitalidade pedestre da rua e no seu papel microecondmico como suporte a atividades cotidianas ofertadas as
demandas locais. Nesse sentido, os “form-based codes” podem ser uma contribuicdo interessante (veremos na
préxima secao).

Mobilidade e redes de ruas sustentaveis: nossas cidades tém tido suas malhas urbanas estruturadas por agdes
individualizadas e desarticuladas de agentes do mercado ou envolvidos em autoproducdo, ampliando a malha
urbana em glebas, loteamentos e trechos de bairro sem preocupacdo com os efeitos negativos das
descontinuidades ou micro-rupturas entre ruas sobre a movimentacdo veicular e de pedestres,?? e suas
consequéncias sobre as redes de interacdo social e econdmica a escala local. Tais rupturas afetam também a
acessibilidade aos equipamentos urbanos e comunitarios. Citamos, nesse sentido, algumas medidas urgentes de
interveng@o em nossas redes urbanas: (i) aumentar distributividade da malha: ampliagdo da conectividade em
escalas locais e globais, através de planos de conexdes vidrias e requisitos de acessibilidade; localizar
descontinuidades entre trechos e bairros, e intervir no sentido de costuré-las; (iii) extensdo e ampliagdo da
capacidade das vias de potencial global de distribuicdo nas cidades, sem incorrer no erro de priorizar
exclusivamente o transporte individual; (iv) controle rigido de expansdo periférica; (v) intervir nos sistemas de
transporte levando-se em conta as multiplas relagdes destes com os padrdes de uso do solo e de interagdes sociais;
0 que nos leva ao proximo item:

Integracdo de subsistemas urbanos em estratégias de desenvolvimento e monitoramento: planos devem fixar
a necessidade de estratégias de desenvolvimento e monitoramento constante de: (1) infraestrutura (estratégias de
urbanizacao e infraestrutura conectando areas de densificacéo habitacional e de diversidade funcional, e transportes
integrados); (2) estrutura urbana (analise de padr@es espaciais e intervengdo em pontos com potencial de aumento
sensivel ao panorama de acessibilidade da cidade); e (3) estimulos para implementagdo de subsistemas integrados
de funcionalidade urbana (transporte, reciclagem e tratamento de agua na escala do edificio, quarteirdo e bairro,
novos modelos de coleta e tratamento do lixo) visando melhorar 0 desempenho da cidade em itens de equidade,
eficiéncia e sustentabilidade urbanas. H& urgéncia na orientacdo de recursos publicos para o planejamento e
implantacdo de redes de metrd subterrdneo nas metropoles brasileiras, com a definicdo de redes de linhas,
ampliando a cobertura das escassas linhas em nossas metropoles. Ainda, nossos municipios precisam constituir
sua estrutura institucional interna de modo adequado para a implementagéo de agbes urbanas, com corpo técnico
em constante capacitagdo e em numero suficiente, além de cadastros urbanos e bases de dados capazes de
oferecer informagBes necessérias a andlise, monitoramento e decisdo.?? Finalmente, o planejamento deve ter
carater proativo e comunicativo: ao contrario de limitar-se a definir o que ndo é permitido fazer, é preciso um
planejamento ativo na producgdo da cidade, capaz de oferecer o conhecimento de sua dindmica para gerar situagdes
de sinergia entre os atores, sinalizando e catalisando processos de mudanga.®* Tais situacbes sdo criadas,
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especialmente, por investimentos publicos e privados bem informados, e pela capacidade do planejamento de
disseminar informag@es entre os atores, contribuindo para convergir decisdes nos rumos desejados.?

5. Explorando novos instrumentos urbanisticos

Como resposta & crescente observagdo da insuficiéncia dos instrumentos fixados em zoneamentos e indices
construtivos, algumas inovacdes tém sido geradas, tais como 0s projetos especiais, opera¢des urbanas, planos
estratégicos, planos locais, mecanismos de ajuste de terras e o proprio Estatuto da Cidade.? Boa parte dessas
inovagBes tem focado em definigBes ora pontuais, ora estratégicas, ora politicas. Mesmo 0s instrumentos mais
recentes, introduzidos pelo Estatuto da Cidade, ndo parecem pensados de modo a influenciar significativamente os
aspectos morfologicos. Cymbalista, em um estudo realizado em cidades do interior paulista,?” demonstrou que 0s
instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade ndo foram capazes de influenciar a morfologia urbana. De
fato, instrumentos como a outorga onerosa, transferéncia do direito de construir, IPTU progressivo e direito de
preempg¢do ndo foram concebidos com esse propdsito, e suas influéncias sobre a forma das edificaces e dos
espacos publicos por elas conformados pode ser, no maximo, indiretas. Entretanto, eles tém potencial para
contribuir em outros problemas enfrentados pelas cidades contemporaneas, trazidos acima.

O IPTU progressivo, por exemplo, pode ser um instrumento estratégico na luta por tornar as cidades brasileiras mais
compactas, estimulando o aproveitamento de terras urbanas subaproveitadas localizadas dentro do tecido
consolidado, que encarecem a infraestrutura e aumentam as distancias internas. Tornando o imposto mais caro para
esses terrenos, ha a tendéncia de que eles sejam disponibilizados no mercado, promovendo o adensamento e
talvez diminuindo o preco da terra.

A Outorga Onerosa do Direito de Alteragdo do Uso do Solo, prevista no Estatuto da Cidade, apesar de ter recebido
pouca atencdo nos debates sobre os instrumentos urbanisticos (pelo menos em compara¢do com a Outorga
Onerosa do Direito de Construir), também pode contribuir para tornar as cidades mais compactas. Aplicando a
outorga nas franjas urbanas, nos processos de conversdo do uso rural para uso urbano, € possivel inibir a
conversdo desenfreada de terras em areas urbanizadas, minimizando a disperséo. Obviamente, isso deve estar em
consonancia com um limite urbano cuidadosamente definido, com dimensfes que evitem as ocupacdes distantes
das &reas mais consolidadas. Além disso, devem ser pensadas areas de transicdo (ou de expansdo urbana) nas
franjas, com regras mais rigidas com relacdo aos novos parcelamentos, especialmente no que diz respeito a
proximidade e integracdo viaria com a ocupagao pré-existente.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo instrumentos valiosos na minimizagdo progressiva do déficit
habitacional. Nesse sentido, a adog&o de ZEIS que reservem &reas para habitagdo social dentro do tecido urbano,
em &reas com infraestrutura, pode contribuir para a provisdo desse tipo de habita¢do e para a prote¢éo das areas de
preservacdo permanente?, bem como para a diminuicdo das necessidades de deslocamento dos grupos de menor
renda, freqiientemente empurradas para as periferias pelos mecanismos do mercado da terra, tendo os impactos

das distancias, tempo e custos sobre sua produtividade e capacidade de gerar renda.?®
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As operacdes urbanas, por seu carater mais particularizado, podem contribuir para um tratamento mais cuidadoso
das tipologias a serem implantadas em determinadas areas da cidade. Entretanto, tal instrumento deve ser utilizado
com cuidado, uma vez que sua definicdo pelo Estatuto da Cidade condiciona a aplicacdo dos recursos auferidos
dentro do proprio limite da operagdo urbana. Uma vez que esta é normalmente viabilizada apenas em areas de
interesse para 0 mercado imobiliario, corre-se o risco de aumentar as desigualdades j& existentes em termos de
infraestrutura e qualidade urbanistica.

Além desses instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade, estdo surgindo novos instrumentos mais
flexiveis, que estdo abrindo novas possibilidades para o enfrentamento dos problemas urbanos. O ajuste de terras
(land readjustment), por exemplo, € (til para &reas onde o parcelamento do solo é problemético, nas quais 0s lotes
possuem formas de dificil aproveitamento e o sistema viario estd comprometido, com largura insuficiente e poucas
conexdes. Atraves dele, é possivel viabilizar agbes em que um conjunto de lotes é remembrado e entdo novamente
parcelado, desta vez seguindo uma nova configuragdo que seja mais interessante do ponto de vista urbanistico.
Assim, na prética, cada proprietario acaba abrindo mao de uma fragdo da &rea do seu lote, que serd utilizada para a
constituicdo de novas &reas publicas e reconexao e ampliagdo do sistema vidrio. Em contrapartida, ao final do
processo recebe de volta um lote com formato mais vinculado a estrutura urbana e melhor infraestruturado, mais
proximos a espacos publicos e com melhor acesso viério. O ajuste de terras é baseado no conceito de replotting,
que pode ser traduzido livremente como “reparcelamento” (fig. 6).%°

[FIG. 6]

O controle de usos pelo sistema viario também é um instrumento que pode auxiliar na eficacia das agdes sobre o
desenvolvimento urbano. Ao contrario do zoneamento tradicional, que usa zonas homogéneas, esse instrumento
utiliza o sistema viario como unidade espacial para controlar as possibilidades de alocagao dos usos urbanos, o que
corresponde de maneira muito mais direta a estrutura de tendéncia complexa e dendritica da localizagdo das
atividades, como exposto acima. O Plano Diretor de Santo André e sua Lei de Uso e Ocupacéo do Solo® utilizam
esse sistema, atribuindo graus de incomodidade as atividades urbanas e definindo tolerdncias diferentes as
incomodidades de acordo com a hierarquia da via. Dessa forma, vias mais importantes sdo mais tolerantes a
incomodidade, permitindo usos com maior impacto sobre sua area de influéncia, enquanto vias mais locais, por
outro lado, s&o mais intolerantes as incomodidades, permitindo usos residenciais e outros usos de baixo impacto.
Com esse funcionamento, o controle de usos pelo sistema viario foge da rigidez e arbitrariedade das zonas
tradicionais e incorpora em sua estrutura tracos da dindmica do proprio sistema urbano. A utilizag&o do conceito de
areas especiais de interesse comerciais (AEIC) complementa esse sistema linear com areas de intensificagdo das
atividades de comércios e servigos, bem como de densidades construtivas e populacionais, fazendo surgir uma
estrutura muito parecida com a dendritica (fig. 7), permitindo, portanto, um tipo de controle mais refinado e mais
ajustado aos processos urbanos.

12



[FIG. 7]

Os form-based codes (FBC) séo codigos semelhantes ao zoneamento tradicional que, entretanto, tém como foco a
tipologia das edificagdes e suas relagdes com o espago publico. Portanto, além de estabelecer indices méximos tais
como gabaritos e afastamentos, os FBCs definem tipos aceitaveis para as diversas areas da cidade, estabelecendo
relacdes que privilegiam a proximidade entre as edificacdes e a rua, a permeabilidade interior/exterior, a
continuidade das fachadas e a criacdo de areas amigaveis aos pedestres, entre outros aspectos. O FBC de Benicia,
na California, por exemplo, divide a parte central da cidade em cinco distritos (fig. 8), e define pardmetros
especificos de desenho para as edificagdes (fig. 9).

[FIG. 8]
[FIG. 9]

Vemos na figura 9 que os parametros definem a linha em que o edificio deve ser construido (no caso, coincidente
com o limite do lote) e os recuos laterais e de fundos. Interessante notar que, com relacdo a continuidade da
fachada, o FBC define uma porcentagem minima da testada do lote que deve ser conformada pela fachada da
edificacdo. H& ainda vérios outros parametros (ndo contidos na figura) que estabelecem os usos permitidos no
térreo, a altura maxima e minima, o tipo de acesso frontal, e assim por diante.

6. Entre os caminhos possiveis ao planejamento: observagoes finais

Certamente h& um longo caminho a trilhar para que os instrumentos de planejamento disponiveis estejam em
sintonia com a natureza do fendbmeno urbano em toda a sua complexidade, e para que as sugestdes aqui
apresentadas estejam proximas de sua aplicagdo. N&o se trata, entretanto, de abrir m&o dos instrumentos existentes
ou das inovacOes em implementacdo, mas de reconhecer suas limitagfes e trabalhar para superé-las atraves de
novos enfoques. Preocupa-nos, entretanto, a énfase excessiva no zoneamento como Unico instrumento de controle
sobre a forma urbana, uma vez que suas limitagbes tém ficado cada vez mais claras. Por outro lado, os
instrumentos mais recentes regulamentados pelo Estatuto da Cidade, apesar dos beneficios potencialmente
advindos de sua correta implementacéo, ainda ndo parecem dar conta da complexidade da cidade contemporénea.
Nesse sentido, os caminhos levantados neste texto séo possibilidades dentro de um universo mais amplo de
alternativas as quais, obviamente, ndo pretendemos esgotar aqui. Entretanto, acreditamos que a hipétese mais
promissora consiste no reconhecimento do potencial de auto-organiza¢éo, em oposi¢ao a visao de que mecanismos
pensados (e, em grande parte dos casos, impostos) verticalmente séo eficientes na orientagdo do desenvolvimento
urbano. Instrumentos e a¢des pensados na escala local podem desencadear novos arranjos espaciais com impactos
positivos sobre 0 sistema urbano como um todo, desde que realizados em consideragdo as dindmicas da cidade e
suas complexidades.
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