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RESUMO: O artigo analisa o Plano Diretor como instrumento juridico e estratégico de
planejamento e desenvolvimento urbano sustentavel, examinando os limites que condicionam
sua efetividade e as possibilidades de sua integracdo a gestdo municipal. O objetivo é
compreender em que medida o Plano Diretor pode ultrapassar a condicdo de obrigacdo
normativa e orientar concretamente o desenvolvimento territorial, a infraestrutura, os servicos
publicos e as politicas municipais. A pesquisa adota abordagem qualitativa, de carater
bibliografico e documental, com andlise da legislacdo urbanistica brasileira e de producédo
académica relacionada ao planejamento urbano, a governanca, as capacidades institucionais, a
participagdo social e a0 monitoramento de politicas pablicas. Os resultados evidenciam que a
efetividade do Plano Diretor depende de sua articulacdo com o planejamento governamental, o
orcamento e as politicas publicas setoriais, bem como da existéncia de capacidade institucional,
participacao social e mecanismos permanentes de monitoramento e avaliacdo. Conclui-se que
o Plano Diretor possui potencial para atuar como instrumento estratégico de desenvolvimento
urbano sustentdvel quando suas diretrizes sdo efetivamente incorporadas a dinamica
administrativa municipal e vinculadas a processos continuos de implementacéo,
acompanhamento, avaliag&o e revisdo.

Palavras-chave: Plano Diretor; planejamento urbano; desenvolvimento sustentavel; politicas
publicas; gestdo municipal.

1 INTRODUCAO

O planejamento urbano constitui dimensdo essencial da atuagcdo municipal diante dos
desafios relacionados a expansao territorial, a infraestrutura, a mobilidade, ao saneamento, a
habitacdo, a preservacao ambiental e as desigualdades socioespaciais. Nesse contexto, o Plano
Diretor ocupa posic¢ao estratégica no ordenamento juridico brasileiro, por constituir instrumento

basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana e estabelecer diretrizes para a
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organizagao territorial e a atuagdo municipal. A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) atribui
ao municipio papel central na execucdo da politica de desenvolvimento urbano (Brasil, 1988),
enquanto a Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) regulamenta os arts. 182 e 183 da CF/1988
e consolida diretrizes e instrumentos voltados a politica urbana, a funcao social da propriedade
e a gestdo democratica das cidades (Brasil, 2001).

Apesar desse arcabouco juridico, permanece a questdo acerca da efetividade do Plano
Diretor. Sua aprovagdo formal ndo assegura, por si sO, a incorporagdo de suas diretrizes as
decisdes governamentais, as politicas publicas setoriais ou aos investimentos municipais. Pode
existir, assim, uma distdncia entre o Plano Diretor como documento juridico ¢ como
instrumento efetivo de planejamento, coordenacdo e orientacdo das decisdes publicas. Essa
questdo torna-se especialmente relevante diante da necessidade de articular o crescimento
territorial a expansdo da infraestrutura e dos servigos publicos, evitando que a urbanizag¢do
ocorra dissociada da capacidade municipal de atendimento as demandas da populagao.

O problema de pesquisa consiste em verificar: “em que medida o Plano Diretor, para
além do cumprimento de sua obrigagcdo legal, pode constituir instrumento efetivo de
planejamento estratégico e de orientacdo das politicas publicas, dos investimentos e do
desenvolvimento urbano municipal?”. Parte-se da hipotese de que sua efetividade tende a ser
reduzida quando sua elaboragdo e revisdo permanecem dissociadas dos instrumentos de
planejamento governamental, das politicas publicas setoriais, da programacdo dos
investimentos e dos mecanismos de acompanhamento e avaliagdo. Sustenta-se,
complementarmente, que sua integracdo ao processo decisorio municipal, associada a
capacidade institucional, a participagdo social e a0 monitoramento de sua implementagao, pode
ampliar sua capacidade de orientar concretamente o desenvolvimento urbano e territorial.

O objetivo geral ¢ analisar o Plano Diretor Municipal como instrumento estratégico de
desenvolvimento municipal, examinando os limites e as condi¢des de sua efetividade para além
do mero cumprimento da obrigagdo legal. Especificamente, busca-se examinar seus
fundamentos constitucionais e legais; discutir sua relacdo com o planejamento estratégico e a
gestdo municipal; identificar obstaculos a articulacdo entre Plano Diretor, planejamento
governamental, politicas publicas e investimentos; e analisar a importancia da capacidade
institucional, da participagdo social, do monitoramento e da avaliagdo para sua efetividade
como instrumento de desenvolvimento urbano sustentavel.

A relevancia da pesquisa decorre da necessidade de compreender o Plano Diretor para
além de sua dimensao juridico-formal, considerando sua capacidade de organizar o territorio,

estabelecer prioridades, orientar investimentos e articular politicas publicas. A pesquisa adota
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abordagem qualitativa, de carater descritivo-analitico, mediante pesquisa bibliografica e
documental, abrangendo produc¢do cientifica sobre planejamento urbano, Planos Diretores e
gestdo municipal, além da CF/1988, legislagdo urbanistica e documentos institucionais
relacionados ao planejamento e a gestdo territorial. Busca-se confrontar a dimensao normativa
do Plano Diretor com as condicdes institucionais necessarias a sua implementacao, sem realizar
avaliagdo individualizada de todos os municipios brasileiros.

O artigo esté estruturado em trés eixos: inicialmente, examina os fundamentos juridicos
do Plano Diretor e sua fung¢do estratégica no planejamento municipal; em seguida, analisa os
desafios de sua implementagdo, especialmente sua articulagdo com planejamento
governamental, politicas publicas, investimentos, participagao social e capacidade institucional;
por fim, discute seu potencial como instrumento de desenvolvimento urbano sustentavel,
destacando a integrag¢do entre ordenamento territorial, infraestrutura e servigos publicos e a
importancia do monitoramento e da avaliagao.

Sustenta-se, ao final, que o desafio contemporaneo ndo consiste apenas em assegurar a
existéncia de Planos Diretores formalmente aprovados e revisados, mas em garantir que
efetivamente orientem as escolhas publicas e funcionem como referéncia permanente para o
desenvolvimento municipal. Para isso, ¢ necessario avangar para além da obrigagdo legal,
compreendendo o Plano Diretor como instrumento continuo de planejamento, coordenacao e

orientacdo das decisdes publicas sobre o territorio.

2 O PLANO DIRETOR NO ORDENAMENTO JURIDICO E NO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL

2.1 Fundamentos Constitucionais e Legais da Politica Urbana e do Plano Diretor

A CF/1988 representou marco decisivo na institucionalizacdo da politica urbana
brasileira ao conferir tratamento constitucional especifico a matéria. Os arts. 182 e 183
estabeleceram bases para uma politica de desenvolvimento urbano orientada ao pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e ao bem-estar de seus habitantes, atribuindo ao
municipio papel central em sua conducao e definindo o Plano Diretor como instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana (Brasil, 1988).

Essa opcao constitucional estabeleceu relacdo direta entre planejamento urbano, funcao
social da cidade e funcdo social da propriedade, deslocando o debate territorial de uma

perspectiva exclusivamente patrimonial para uma dimensdo de interesse coletivo. Nesse
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sentido, Silva (2010) compreende o Plano Diretor como instrumento fundamental da politica
de desenvolvimento urbano municipal, destinado a estabelecer exigéncias de ordenagdo da
cidade e orientar a atuacdo do poder publico sobre o territorio.

A regulamentagdo do capitulo constitucional ocorreu com a Lei n® 10.257/2001, que
consolidou diretrizes e instrumentos destinados a promogao do direito a cidade, da fungdo social
da propriedade e da gestdo democratica, atribuindo ao Plano Diretor posicdo central no
planejamento e no ordenamento territorial (Brasil, 2001). A legislagdo também ampliou a
concepg¢do de planejamento urbano, incorporando dimensdes econdmicas, sociais, ambientais
e institucionais, de modo que a cidade passou a ser compreendida ndo apenas como espago
fisico, mas como territorio de realiza¢do de direitos, prestacdo de servicos e desenvolvimento
de atividades econdmicas e sociais.

Fernandes (2016) observa, contudo, que a existéncia de um marco juridico avangado
ndo garante sua efetiva aplicacdo, sendo necessario considerar as condigdes politicas,
institucionais e administrativas de implementagdo. Fontes (2023), por sua vez, demonstra que
a consolidacdo do planejamento territorial apos a redemocratizagdo envolveu a construgao de
instituigdes e experiéncias municipais, sem eliminar tensdes relacionadas a regulagdo da
propriedade urbana e a implementagdo da politica urbana.

A natureza legal do Plano Diretor reforca sua posi¢ao no sistema normativo municipal.
Uma vez aprovado pelo Poder Legislativo, passa a estabelecer parametros para os demais
instrumentos de ordenamento territorial. Silva e Araujo Junior (2023) destacam que, por possuir
fundamento constitucional e ser aprovado por lei, o Plano Diretor assume posi¢do estruturante
no sistema de normas urbanisticas municipais, funcionando como parametro de coeréncia para
outras normas relativas ao territorio.

Essa posicdo, entretanto, ndo permite compreender o Plano Diretor de forma isolada.
Sua efetividade depende da articulagdo entre ordenamento territorial, habitagdo, saneamento,
mobilidade, infraestrutura, protecdo ambiental e acesso aos servigos publicos. Soma-se a isso a
participagdo social, incorporada pelo Estatuto da Cidade como dimensao da gestao democratica
e como mecanismo de participagdo da populacdo e de associagdes representativas na
formulagdo, execucdo e acompanhamento das politicas urbanas (Brasil, 2001).

A participagdo confere legitimidade ao planejamento e permite incorporar diferentes
interesses sociais as decisdes sobre o futuro da cidade, especialmente porque as escolhas
territoriais produzem efeitos duradouros sobre o acesso a terra, a infraestrutura, & mobilidade,
aos equipamentos publicos e as oportunidades econdmicas. Desse modo, o Plano Diretor

apresenta dupla dimensdo: ¢ instrumento juridico dotado de forca normativa e,
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simultaneamente, instrumento de politica publica destinado a orientar o desenvolvimento
urbano. Sua efetividade depende da capacidade de articular essas dimensdes e transformar

diretrizes normativas em referéncias concretas para a atuacdo administrativa.

2.2 Plano Diretor como Instrumento Estratégico de Planejamento e Desenvolvimento

Municipal

A compreensdo do Plano Diretor como instrumento estratégico exige superar a visao
restrita de que sua fun¢ao se limita a defini¢do de parametros de uso e ocupacao do solo. Embora
essa dimensdo seja essencial, o planejamento territorial contemporaneo demanda articulagao
com politicas publicas, investimentos e capacidade administrativa. Nessa perspectiva, o Plano
Diretor funciona como instrumento de coordenacdo das decisdes publicas sobre o territdrio,
estabelecendo uma visdao de futuro, prioridades e diretrizes para politicas e investimentos de
médio e longo prazo.

Sua efetividade, contudo, depende da conexdo entre planejamento e execugdo.
Diretrizes relativas a expansdo urbana, mobilidade, habitacdo ou saneamento, por exemplo,
perdem alcance quando nao sdo articuladas a capacidade de infraestrutura, as politicas setoriais
e aos investimentos necessarios a implementagao.

Gomes e Valle (2024) destacam que os desafios contemporaneos dos Planos Diretores
exigem compreendé-los como instrumentos de planejamento municipal de carater transversal,
relacionados a sustentabilidade, a inclusdo e a gestdo, ressaltando também a importincia do
monitoramento ¢ da avaliagdo. O planejamento, nessa perspectiva, deve ser entendido como
processo continuo de diagnéstico, decisdo, implementagdo, acompanhamento e revisdo, € nao
como produto encerrado com a aprovacao legislativa.

Essa necessidade de aproximagao entre planejamento e acdo governamental € reforgada
por Maricato e Cunha (2022), que identificam distancia entre a retorica do planejamento urbano
e sua concretizagao, especialmente diante das dificuldades de articulagdo entre planos, politicas
publicas e intervengdes territoriais. A efetividade do Plano Diretor exige, portanto, integragao
com os instrumentos de governo, a programacdo orcamentaria, as politicas setoriais e a
defini¢do dos investimentos publicos.

Nesse sentido, o Plano Diretor deve funcionar como referéncia para antecipar demandas
decorrentes das transformacdes territoriais. Areas sujeitas ao crescimento populacional, por
exemplo, demandam planejamento articulado de infraestrutura, transporte, saneamento,

educacdo, saude e equipamentos publicos. A dimensdo estratégica também exige considerar
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relagcdes metropolitanas e regionais e, quando pertinente, a articulagdo com politicas estaduais
€ nacionais.

O Estatuto da Cidade oferece bases para essa abordagem integrada ao estabelecer
diretrizes voltadas a adequada utilizagdo dos imoéveis urbanos, a prevencdo de usos
incompativeis, a reducao de impactos negativos sobre o ambiente urbano e a protecao das areas
urbanizadas (Brasil, 2001). O planejamento territorial possui, assim, natureza transversal e deve
considerar os efeitos das decisdes publicas e privadas sobre a cidade.

A dimensdo estratégica também envolve a reducdo das desigualdades territoriais e a
democratizagdo do acesso a infraestrutura e aos servicos urbanos. Nessa perspectiva,
desenvolvimento urbano sustentavel pressupde articulagdo entre prote¢do ambiental, inclusao
social, desenvolvimento econdmico e qualidade do espaco urbano. Gomes e Valle (2024)
reforgam essa compreensao ao relacionarem sustentabilidade e inclusdo aos desafios atuais dos
Planos Diretores e a necessidade de sua articulagdo com a gestdo municipal.

Essa abordagem permite distinguir planejamento formal de planejamento efetivo. O
primeiro se limita a produ¢@o de um documento normativo; o segundo exige que suas diretrizes
orientem decisdes, coordenem politicas publicas e influenciem a alocagdo de recursos. Por isso,
a efetividade do Plano Diretor ndo deve ser aferida apenas por sua existéncia, atualizacdo ou
conformidade legal, mas por sua capacidade de orientar politicas, investimentos, articulagao
administrativa, participacao social e acompanhamento de resultados.

O argumento central, portanto, ¢ que, para além da obrigacdo legal, o Plano Diretor
precisa funcionar como instrumento estratégico de desenvolvimento municipal. Sua capacidade
transformadora depende da integracdo das normas urbanisticas as estruturas de planejamento,
gestao e investimento, estabelecendo relacdo permanente entre territorio, planejamento e agao

publica.

3 DA PRESCRICAO NORMATIVA A IMPLEMENTACAO: OS DESAFIOS DA
EFETIVIDADE DOS PLANOS DIRETORES

3.1 A Fragmentac¢do entre Plano Diretor, Planejamento Governamental, Or¢camento e

Politicas Publicas Setoriais

A legislagcdo brasileira estabelece que o Plano Diretor deve integrar o processo de
planejamento municipal. O art. 40, § 1°, do Estatuto da Cidade determina que o Plano Plurianual

(PPA), as diretrizes or¢amentarias e o orgamento anual incorporem suas diretrizes e prioridades
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(Brasil, 2001). O dispositivo demonstra que o Plano Diretor ndo foi concebido como
instrumento isolado de ordenamento territorial, mas como componente de um sistema mais
amplo de planejamento, no qual as orientagdes territoriais devem dialogar com programas,
prioridades e recursos publicos.

Essa determinacdo estabelece conexdo entre planejamento urbano e planejamento
or¢amentario. Enquanto o Plano Diretor define uma concepcao de desenvolvimento territorial,
o PPA organiza programas e objetivos governamentais, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO) estabelece prioridades e orienta a elaborag@o do orgamento, e a Lei Or¢amentaria Anual
(LOA) materializa financeiramente as escolhas publicas. Quando esses instrumentos sdo
elaborados de forma desconectada, produz-se uma ruptura entre as orientagdes territoriais e a
capacidade efetiva de execu¢do municipal. Assim, uma prioridade estabelecida no Plano Diretor
somente produzird efeitos concretos quando incorporada aos programas governamentais e
refletida na programacao orgamentaria.

A literatura reconhece essa articulagdo como condicao relevante para a efetividade do
planejamento municipal. Buba (2019) destaca a necessidade de compreender PPA, LDO, LOA
e Plano Diretor como componentes de um sistema integrado de planejamento, cuja
desvinculagdo pode comprometer a realizagdo das prioridades territoriais.

A questdo ¢é particularmente relevante porque as politicas urbanas possuem natureza
transversal. Mobilidade, habitacdo, saneamento, meio ambiente, desenvolvimento econdmico,
infraestrutura, saude e educacdo apresentam dimensdes territoriais que ndo podem ser
dissociadas do planejamento urbano. A expansio da ocupagdo e a localizagdo de
empreendimentos produzem demandas por equipamentos e servigos, exigindo que o Plano
Diretor estabeleca uma visao territorial capaz de dialogar com as diferentes politicas setoriais.

A fragmenta¢do administrativa, contudo, pode dificultar essa integra¢do. Secretarias e
orgdos municipais operam frequentemente segundo competéncias, metas € processos proprios.
Na auséncia de mecanismos de coordenagdo, cada setor tende a atuar segundo prioridades
especificas, reduzindo a capacidade do Plano Diretor de funcionar como referéncia comum para
a administragao.

A literatura sobre capacidades estatais contribui para compreender esse problema. Pires
e Gomide (2016) demonstram que a implementagao de politicas publicas depende ndo apenas
de recursos financeiros e estruturas burocraticas, mas também da capacidade de articulagao
entre atores e instituigdes. Posteriormente, aprofundam essa perspectiva ao tratar dos arranjos

de implementagdo e da ativagdo de capacidades estatais, destacando a importincia da
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organizacdo de atores, processos € mecanismos institucionais para os resultados das politicas
(Pires; Gomide, 2024).

Aplicada ao planejamento urbano, essa abordagem evidencia que a efetividade do Plano
Diretor depende de sua capacidade de atravessar fronteiras administrativas e articular diferentes
setores governamentais. A politica urbana nao se realiza exclusivamente no 6rgao responsavel
pelo planejamento territorial, mas requer coordenagdo entre areas como obras, infraestrutura,
mobilidade, habita¢do, meio ambiente e desenvolvimento econdmico.

Também ¢ necessario compatibilizar diferentes escalas temporais. O Plano Diretor
possui horizonte de desenvolvimento superior aos ciclos eleitorais, enquanto instrumentos
orgamentarios e programas governamentais operam em periodos determinados. A efetividade
do planejamento exige, portanto, mecanismos que preservem diretrizes estruturantes sem
impedir sua adaptagdo as transformagdes econdmicas, sociais, ambientais e territoriais.

Nesse sentido, a revisdo periddica do Plano Diretor ndo substitui o planejamento
continuo. O municipio deve acompanhar permanentemente a execucao das diretrizes,
identificar alteracdes territoriais, avaliar resultados e corrigir estratégias. O planejamento
urbano efetivo pressupde, assim, um ciclo de diagndstico, formulacdo, implementacao,
monitoramento ¢ avaliagao.

Outro desafio estd na capacidade financeira municipal. A defini¢do de prioridades
urbanisticas ndo assegura, por si s, recursos suficientes para sua implementacao.
Infraestrutura, equipamentos publicos e politicas territoriais dependem de receitas proprias,
transferéncias, capacidade de financiamento e articulagdo com outras fontes. O Plano Diretor
deve considerar essa realidade e estabelecer prioridades compativeis com as capacidades
municipais, sem reduzir o planejamento as limitagdes financeiras existentes.

Ao contrario, uma estratégia territorial definida pode orientar a busca e a aplicagdo de
recursos, evitando que investimentos sejam determinados exclusivamente por oportunidades
episodicas de financiamento. Também pode contribuir para reduzir desigualdades territoriais,
uma vez que decisdes setoriais desvinculadas de uma estratégia comum podem concentrar
recursos em areas ja estruturadas, mantendo déficits historicos em regides vulneraveis.

A efetividade do Plano Diretor depende, portanto, de sua influéncia sobre decisdes
concretas: formulacdo de programas, defini¢do de prioridades orcamentarias, execucao de
politicas e realizagdo de investimentos. Essa integracdo pode ser sintetizada na cadeia
diagnostico territorial — diretrizes do Plano Diretor — planejamento governamental —

programacdo or¢camentdria — execuc¢do das politicas publicas — avaliagdo dos resultados.
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Quanto maior a integracao entre essas etapas, maior a possibilidade de o planejamento territorial

produzir efeitos concretos sobre a realidade urbana.

3.2 Participacio Social, Capacidade Institucional e Governan¢a na Implementacio do

Planejamento Urbano

A efetividade do Plano Diretor também depende das condi¢des institucionais e
democraticas de sua implementacdo. O Estatuto da Cidade determina a participacdo da
populacdo e das associagdes representativas na elaboracao do Plano Diretor e na fiscalizagao
de sua implementacgdo, além de assegurar publicidade e acesso as informagdes produzidas
(Brasil, 2001). A participagdo, portanto, ndo constitui apenas requisito formal, mas componente
da legitimidade e do acompanhamento das escolhas territoriais.

Sua realizagdo, contudo, ndo garante automaticamente influéncia social sobre as
decisdes. A qualidade participativa depende do desenho institucional, das informagdes
disponibilizadas, da representacdo dos diferentes segmentos e da existéncia de mecanismos
capazes de incorporar as contribuicdes apresentadas. Avritzer (2008), ao analisar as institui¢des
participativas no contexto democratico brasileiro, demonstra que seus resultados variam
conforme os desenhos institucionais ¢ as relacdes estabelecidas entre sociedade e Estado.

Essa perspectiva ¢ especialmente relevante para os Planos Diretores, cuja dimensdo
democratica deve alcangar ndo apenas sua formulacdo, mas também a implementacdo.
Reschilian, Silva e Maciel (2022), ao analisarem a revisdo do Plano Diretor de Sdo José dos
Campos, identificam tensdes entre a institucionalizacao da participacao e sua efetiva capacidade
de influéncia sobre o planejamento urbano. A distin¢ao entre participacdo formal e substantiva
revela, assim, a necessidade de canais permanentes de informagdo, acompanhamento e controle
social.

A participagdo também pode ampliar a qualidade do diagndstico territorial. Embora o
conhecimento técnico seja indispensavel, moradores, organizagdes sociais, entidades
profissionais, setor produtivo e outros atores locais possuem experiéncias e conhecimentos
sobre o territorio que podem contribuir para identificar problemas e avaliar prioridades. A
combinagdo entre conhecimento técnico e conhecimento social pode fortalecer o planejamento.

Entretanto, participagdo nao substitui capacidade institucional. Pires e Gomide (2016)
distinguem dimensdes técnico-administrativas e politico-relacionais das capacidades estatais,
demonstrando que a implementa¢do depende tanto de recursos organizacionais, conhecimento

técnico e estruturas burocraticas quanto da capacidade de articulagdo com diferentes atores.
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No ambito municipal, essas capacidades envolvem equipes qualificadas, estruturas
administrativas adequadas, informacgdes territoriais atualizadas, coordenagdo intersetorial,
capacidade de planejamento e acompanhamento, recursos financeiros e mecanismos de
participagdo e controle social. A fragilidade dessas estruturas pode dificultar a transformacgao
de diretrizes urbanisticas em programas, projetos e agdes concretas.

A dimensdo técnico-administrativa ¢ especialmente importante porque o planejamento
exige dados e conhecimento especializado sobre expansdo urbana, infraestrutura, mobilidade,
areas ambientalmente sensiveis e desigualdades socioespaciais. A dimensao politico-relacional,
por sua vez, decorre da existéncia de interesses diversos sobre o territorio. Proprietarios,
empreendedores, movimentos sociais, moradores, organizagdes ambientais e segmentos
econdmicos podem apresentar interesses distintos, exigindo capacidade institucional para
administrar conflitos e construir decisdes legitimas.

Nesse contexto, governanca nio se confunde com simples participacdo nem com
substitui¢ao da autoridade publica por atores privados. Refere-se a capacidade de coordenar
atores, interesses, recursos € processos decisorios em torno de objetivos publicos. Pires e
Gomide (2016) destacam a relacdo entre governanca e capacidades estatais, mostrando que
estruturas de governanca podem contribuir para ampliar a capacidade de agdo estatal quando
articulam adequadamente atores e instrumentos de implementagao.

A efetividade do planejamento exige, portanto, equilibrio entre capacidade estatal e
participagdo social. Uma administragdo sem capacidade técnica e organizacional pode nao
implementar decisdes democraticamente formuladas; por outro lado, uma estrutura
tecnicamente qualificada, mas pouco permeavel a participagdo, pode produzir planejamento
formalmente consistente, porém socialmente pouco legitimo.

Outro elemento essencial ¢ a continuidade institucional. Como o Plano Diretor possui
horizonte temporal superior ao ciclo de governo, sua implementacdo requer mecanismos
capazes de preservar objetivos estruturantes diante de mudangas politicas, sem impedir
adaptagdes necessarias. O monitoramento continuo, apoiado por indicadores, sistemas de
informagdo e mecanismos de avaliagdo, permite acompanhar a implementagdo, corrigir rumos
e fortalecer o controle social.

Participagdo social, capacidade institucional e governanca devem, assim, ser
compreendidas como dimensdes complementares. A participacdo confere legitimidade e
controle democratico; a capacidade institucional fornece condi¢des técnicas, administrativas e
politicas para a execugdo; e a governanga articula atores, recursos e processos em torno das

prioridades territoriais.
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A efetividade do Plano Diretor ndo se reduz, portanto, ao cumprimento dos
procedimentos previstos no Estatuto da Cidade. Aprovacao legislativa, audiéncias publicas e
revisdo periodica sdo etapas necessarias, mas insuficientes quando ndo acompanhadas de
estruturas capazes de executar, monitorar e avaliar as diretrizes estabelecidas. O desafio
consiste em construir um processo continuo no qual planejamento, participagdo, capacidade
institucional e governanga se reforcem mutuamente.

Em sintese, a passagem da prescri¢do normativa a implementacao exige estabelecer uma
relacdo institucional duradoura entre norma, planejamento, recursos, capacidade
administrativa, participagdo social e execugdo. E essa integracio que permite ao Plano Diretor
ultrapassar a condi¢do de obrigagdo legal e assumir efetivamente sua funcgdo estratégica de

orientar o desenvolvimento municipal.

4 PLANO DIRETOR COMO INSTRUMENTO DE DESENVOLVIMENTO URBANO
SUSTENTAVEL: LIMITES E POSSIBILIDADES

4.1 Integracao entre Ordenamento Territorial, Infraestrutura Urbana e Expansio dos

Servicos Publicos

A organizacao territorial e a infraestrutura urbana sdo dimensoes interdependentes. As
decisdes sobre onde e como a cidade cresce repercutem sobre transporte, saneamento, energia,
drenagem, habita¢do, equipamentos e demais servigos publicos. Por isso, o planejamento
territorial deve estar articulado a infraestrutura necessaria para sustentar o desenvolvimento
urbano.

O Plano Diretor desempenha papel relevante nessa articulagdo ao identificar areas de
expansao, estabelecer parametros de ocupagado e definir prioridades territoriais. Quando essas
escolhas desconsideram a infraestrutura existente ou a capacidade de expansdo dos servigos,
podem ampliar custos de provisao e aprofundar desigualdades territoriais. A expansao urbana,
portanto, deve ser planejada de acordo com as condi¢des presentes e futuras de infraestrutura e
atendimento a populacao.

A mobilidade constitui exemplo dessa interdependéncia. A localizagdo de moradias,
atividades econdmicas e equipamentos publicos influencia os deslocamentos e as necessidades
de transporte coletivo e infraestrutura viaria. Mesentier e Orrico (2024), ao analisarem o
transporte orientado ao desenvolvimento urbano, destacam a importancia da integracdo entre

transporte e organizagao territorial como estratégia de desenvolvimento urbano.
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O mesmo ocorre com o saneamento basico. A expansdo de areas urbanizadas exige
planejamento compativel da oferta de agua, esgotamento sanitario, drenagem ¢ manejo de
residuos solidos. A ocupagdo de areas sem infraestrutura adequada pode elevar custos futuros e
comprometer condigdes ambientais e sanitdrias. Em municipios submetidos a crescimento
acelerado, a expansdo horizontal também pode ampliar distancias e custos de implantagdo das
redes, tornando necessaria a avaliagdo de alternativas de ocupagdo articuladas a infraestrutura
existente.

Nao se trata, contudo, de adotar um modelo tnico de cidade. O planejamento deve
considerar as caracteristicas territoriais, economicas, ambientais e sociais de cada municipio. O
Plano Diretor deve incorporar essas especificidades e orientar solugdes adequadas as condigdes
concretas do territorio.

A infraestrutura possui ainda dimensdo distributiva. A localizagdo dos investimentos
publicos interfere no acesso da populagdo aos servigos e equipamentos urbanos. Regides com
déficits historicos podem permanecer vulneraveis quando os investimentos sdo definidos sem
considerar desigualdades territoriais. O planejamento, ao estabelecer prioridades e orientar
recursos, pode contribuir para uma distribui¢do mais equilibrada dos investimentos.

Nesse sentido, sustentabilidade urbana ndo se limita a preservagdo ambiental. Envolve
também condi¢des adequadas de habita¢do, mobilidade, saneamento, infraestrutura, servigos
publicos e participagdo social. O desenvolvimento sustentavel pressupde, portanto, articulacao
entre dimensdes ambientais, sociais e econdmicas ¢ atencdo a distribui¢do territorial dos
beneficios urbanos.

A relagdo entre planejamento e financiamento também ¢ fundamental. Garcia e Nakano
(2023), ao analisarem a gestdo do Fundo de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Sao
Paulo, demonstram a importincia de instrumentos financeiros vinculados a implementac¢ao das
politicas urbanas previstas no Estatuto da Cidade. A existéncia de mecanismos de financiamento
capazes de transformar diretrizes em investimentos concretos reforga a necessidade de
articulacdo entre Plano Diretor, planejamento governamental e orcamento.

Essa integracdo deve alcancar as politicas setoriais. Habitagdo, mobilidade, meio
ambiente, saude, educagdo e infraestrutura possuem impactos territoriais € devem dialogar com
as diretrizes do Plano Diretor. Seu papel ndo ¢ substituir os planos especificos, mas oferecer
uma referéncia territorial comum capaz de orientar sua formulagdo e implementacao, reduzindo
conflitos e ampliando a coeréncia das decisdes publicas.

A articulacdo entre planejamento urbano, uso do solo e mobilidade também evidencia a

complexidade dessa coordenagdo. Costa e Santoro (2024), ao analisarem diferentes conjuntos
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regulatorios de Sao Paulo, demonstram como a relagio entre planejamento urbano, zoneamento
e mobilidade ¢ influenciada por diferentes desenhos institucionais, atores e estratégias de
transformagao territorial, reforcando a necessidade de compreender conjuntamente regulacao
urbanistica, mobilidade e politicas territoriais.

Outro desafio consiste na adaptagdo as mudancas climdticas e na prevencao de riscos.
A ocupagdo de areas sujeitas a enchentes, deslizamentos e outros eventos extremos pode
ampliar a vulnerabilidade urbana. O Plano Diretor pode incorporar a prevengdo de riscos a
organizacdo territorial, orientando a ocupacdo do solo e a localizacdo de infraestrutura e
equipamentos publicos. A experiéncia paulistana evidencia essa possibilidade, ao associar
planejamento territorial, reducdo de riscos e monitoramento de areas suscetiveis a desastres,
embora a existéncia de diretrizes ndo elimine conflitos nem assegure automaticamente sua
implementagao.

A sustentabilidade exige, assim, planejamento capaz de considerar cenarios futuros e
responder a transformagdes climaticas, demograficas, econdmicas, tecnoldgicas e territoriais.
O Plano Diretor ndo pode ser excessivamente estatico; deve estar inserido em processo
permanente de acompanhamento e atualizacdo.

A principal possibilidade reside, portanto, em transformar o Plano Diretor em
instrumento de coordenacgao territorial das politicas publicas, capaz de orientar onde, quando e
para quais finalidades os recursos e as ac¢des municipais devem ser direcionados. Sua
efetividade depende da integracdo entre ordenamento territorial, infraestrutura, servigos

publicos, politicas setoriais, financiamento e capacidade institucional.

4.2 Indicadores, Monitoramento e Avaliacio: Caminhos para Transformar o Plano

Diretor em Instrumento Efetivo de Gestao

Se o Plano Diretor pretende orientar efetivamente o desenvolvimento municipal, suas
diretrizes precisam ser acompanhadas por mecanismos capazes de verificar sua implementagao
e seus resultados. Indicadores, monitoramento e avaliagdo permitem transformar objetivos em
parametros observaveis, identificar avangos e insuficiéncias e subsidiar a corre¢do de
estratégias.

Objetivos relacionados a infraestrutura, mobilidade, saneamento, habitagcdo, areas
verdes, equipamentos publicos ou reducdo das desigualdades territoriais exigem dados que
permitam acompanhar sua evolucdo. Couto et al. (2023), ao analisarem indicadores de

desempenho socioecondmico e ambiental com base na ISO 37120 no Municipio do Rio de
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Janeiro, demonstram seu potencial para diagnostico e tomada de decisdo, mas também
evidenciam dificuldades relacionadas a disponibilidade e a qualidade dos dados.

Para os Planos Diretores, essa questao ¢ central. A auséncia de informagdes confidveis
compromete tanto o acompanhamento dos resultados quanto a formulacdo e revisdo das
politicas. Por isso, os indicadores devem estar diretamente vinculados as prioridades do plano,
estabelecendo relacdo logica entre objetivos, metas, indicadores, agdes e resultados esperados.

O monitoramento acompanha a execucdo das acdes e a evolugdao dos indicadores,
enquanto a avaliacdo permite analisar resultados, efeitos e adequacdo das estratégias. A
articulagdo entre ambos transforma o planejamento em processo de aprendizagem institucional.
A experiéncia de outras politicas publicas evidencia, entretanto, a dificuldade de
institucionalizar essa etapa. Scaff e Oliveira (2023), ao analisarem o monitoramento e a
avaliagdo dos planos municipais de educagdo, identificaram diferenca significativa entre a
elaboracdo dos planos e a produ¢do de mecanismos posteriores de acompanhamento, revelando
a tendéncia de institucionalizar mais facilmente o planejamento formal do que sua avaliagdo
continuada.

Essa constatacdo ¢ relevante para os Planos Diretores: sua aprovagdo constitui etapa
necessaria, mas a efetividade depende da existéncia de estruturas permanentes de
acompanhamento. Nao basta definir indicadores; ¢ necessario assegurar infraestrutura de
informagdo, responsabilidades institucionais, periodicidade de coleta, analise dos dados e
utilizacao dos resultados na tomada de decisoes.

O monitoramento possui também dimensdo democratica. A disponibilizagdo de
indicadores, mapas, relatérios e plataformas digitais permite que a sociedade acompanhe a
implementag¢do das politicas urbanas e exerca controle sobre a atuacdo governamental. A
transparéncia, portanto, fortalece tanto a gestao quanto a participagao social.

A territorializagdo dos indicadores ¢ igualmente importante. Dados agregados para todo
o municipio podem ocultar desigualdades internas. Indicadores espacializados permitem
identificar diferencas entre bairros ou regides e relacionar condi¢des sociais, ambientais e de
infraestrutura as decisdes de ordenamento territorial. Essa abordagem favorece diagnosticos
mais precisos sobre os efeitos das politicas publicas.

Os indicadores também podem subsidiar a revisdo do Plano Diretor. Séries historicas
permitem verificar quais diretrizes foram implementadas, quais permaneceram pendentes e
quais perderam pertinéncia diante das transformacgdes territoriais. A revisao passa, assim, a
constituir oportunidade de aprendizagem institucional, e ndo apenas cumprimento de uma
exigéncia periddica.
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A avaliacdo ndo deve ser compreendida exclusivamente como instrumento de
identificacdo de falhas. Resultados inferiores aos esperados podem revelar insuficiéncia de
recursos, problemas de coordenagdo, inadequacdo da estratégia, alteracdes externas ou
necessidade de redefinicdo de metas. A avaliagdo contribui, portanto, para aperfeicoar as
politicas e adaptar o planejamento a complexidade e ao dinamismo urbano.

A experiéncia internacional de indicadores urbanos, representada pela ISO 37120
analisada por Couto et al. (2023), demonstra a importancia de sistemas estruturados de
informagao para acompanhar diferentes dimensdes da sustentabilidade. Sua utilizagao, contudo,
deve considerar as capacidades administrativas de cada municipio, evitando sistemas
excessivamente complexos ou incompativeis com a estrutura disponivel. A qualidade ¢ a
atualizacdo dos dados sdo igualmente indispensaveis.

Mais importante que produzir informacdes ¢ utiliza-las na gestdo. O monitoramento
precisa retroalimentar o processo decisorio, permitindo corrigir agdes, redefinir prioridades e
orientar investimentos. Dessa forma, o Plano Diretor pode ser compreendido dentro de um ciclo
permanente: diagndstico — defini¢do de objetivos e diretrizes — implementagio —
monitoramento — avaliagdo — corre¢do de estratégias — revisao e novo planejamento.

Essa perspectiva supera a separagdo entre planejamento e gestdo. O planejamento
estabelece orientagdes; a gestdo executa e adapta; o monitoramento produz informagdes; e a
avaliagdo subsidia o aperfeicoamento das decisdes. A integragdo dessas etapas amplia a
capacidade municipal de transformar planejamento em resultados.

Os principais limites a efetividade do Plano Diretor estdo, portanto, na sua eventual
desconexdo dos mecanismos de gestdo, dos recursos, das politicas publicas e dos sistemas de
informagdo. Sua aprovacdo, isoladamente, ndo produz desenvolvimento sustentavel. As
possibilidades, por outro lado, ampliam-se quando o plano estd integrado ao planejamento
governamental, aos investimentos publicos, a capacidade institucional, a participagdo social e
a mecanismos permanentes de monitoramento e avaliagao.

A sustentabilidade urbana deve ser compreendida, assim, como resultado de um
processo institucional continuo: o Plano Diretor estabelece diretrizes; a administracdo mobiliza
capacidades e recursos; as politicas publicas concretizam as escolhas; os indicadores permitem
acompanhar resultados; e a participagdo social contribui para a legitimidade e o controle
democratico.

Nesse contexto, o Plano Diretor pode ultrapassar significativamente a condi¢cdo de
obrigagdo legal e assumir fungdo estratégica na gestdo e no desenvolvimento urbano

sustentavel. Quando inserido em um ciclo permanente de planejamento, implementagao,
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monitoramento e avaliagdo, torna-se referéncia para decisdes de longo prazo e instrumento

capaz de articular territério, infraestrutura, servigos publicos e qualidade de vida.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida neste artigo permitiu compreender que o Plano Diretor ocupa
posicao central no ordenamento juridico e no planejamento municipal, ndo apenas por constituir
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, mas por possuir
potencial para orientar, de maneira integrada, as decisdes publicas relacionadas ao territdrio, a
infraestrutura, aos servigos publicos e ao desenvolvimento sustentavel. Entretanto, a existéncia
formal do Plano Diretor ndo assegura, por si s, sua efetividade.

A pesquisa evidenciou que um dos principais obstaculos a concretizagdo de suas
diretrizes reside na distancia entre a prescri¢do normativa ¢ a implementagdo. A fragmentagao
entre o Plano Diretor, os instrumentos de planejamento governamental, o orgamento e as
politicas publicas setoriais pode comprometer sua capacidade de orientar efetivamente a acao
administrativa. Quando as prioridades territoriais ndo sdo incorporadas aos programas
governamentais e as decisdes orgamentarias, o planejamento corre o risco de permanecer
restrito ao plano formal, sem produzir transformagdes correspondentes na realidade urbana.

Também se verificou que a efetividade do planejamento depende de condigdes
institucionais e democraticas. A participacdo social ndo deve limitar-se ao cumprimento de
exigéncias procedimentais durante a elaboracdo ou revisdo do Plano Diretor, mas precisa
alcangar o acompanhamento de sua implementacdo. Da mesma forma, a existéncia de estruturas
administrativas qualificadas, mecanismos de coordenacdo, informacdes confidveis e
capacidade de execucdo constitui condi¢do indispensavel para transformar diretrizes em
politicas publicas concretas.

Nesse contexto, a hipdtese de que a efetividade do Plano Diretor depende de sua
integragdo ao processo mais amplo de planejamento e gestdo municipal mostra-se consistente.
O instrumento alcanca maior capacidade transformadora quando suas diretrizes sdo articuladas
ao planejamento governamental, a programagdo orcamentdria, as politicas setoriais, aos
investimentos publicos e aos mecanismos de participagdo e controle social.

A pesquisa também permitiu identificar que a incorporacao de indicadores, mecanismos
de monitoramento e processos de avaliagdo representa importante caminho para superar a
concepgdo do Plano Diretor como documento estatico. O acompanhamento sistemdtico de

metas e resultados possibilita identificar avangos, limitacdes e necessidades de correcdo,
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permitindo que o planejamento seja continuamente aperfeicoado diante das transformacdes
econdmicas, sociais, ambientais e territoriais do municipio.

Conclui-se, portanto, que o principal desafio ndo estd apenas em elaborar ou atualizar
Planos Diretores, mas em assegurar sua efetiva incorporacdo a dindmica da administracdo
municipal. Para que o instrumento cumpra sua finalidade, ¢ necessario estabelecer uma conexao
permanente entre planejamento territorial, orcamento, politicas publicas, infraestrutura,
capacidade institucional, participagdo social, monitoramento e avaliacao.

O Plano Diretor pode, assim, ultrapassar a condi¢do de obrigacdo juridico-formal e
assumir efetivamente a funcdo de instrumento estratégico de desenvolvimento urbano
sustentavel. Isso exige compreender o planejamento ndo como ato isolado, mas como processo
continuo de diagnostico, formulagdo, implementacdo, acompanhamento, avaliacdo e revisdo.
Sua efetividade dependerd, em Ultima analise, da capacidade do municipio de transformar as
diretrizes estabelecidas em decisdes publicas, investimentos e agdes concretas capazes de

produzir melhorias efetivas no territorio e na qualidade de vida da populagao.
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