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Resumo

Planejar o espago urbano demanda abordagens integradoras e multidisciplinares, dado seu carater
coletivo e envolvimento de atores com interesses variados. A dificuldade de integracdo dos esforcos de
planejamento é questdo central a ser enfrentada, seja na adog¢do de principios norteadores do processo,
na identificacdo de problemas ou no estabelecimento de objetivos comuns. Na interpretacao cientifica do
objeto do planejamento - o espaco urbano -, o plano diretor se impde como importante instrumento
orientador das politicas de desenvolvimento local. Enquanto produto histdrico, vinculado aos valores
humanos de uma época e lugar, serve como indicador paradigmatico do préprio planejamento, revelando
a fase evolutiva, ideologicamente delimitada, dessa area do conhecimento. Neste artigo, analisam-se
planos diretores selecionados da cidade de Fortaleza, segundo o Paradigma do Planejamento da
Acessibilidade e Mobilidade da Urbe Sustentavel (PAMUS), que considera central na andlise do
planejamento trés subsistemas urbanos correlacionados: atividades, uso do solo e transportes. Para
tanto, trabalhou-se a interpretagio qualitativa do contetiido programatico dos planos diretores, segundo
o modelo conceitual ALUTI. Constatou-se que os planos evoluiram pouco quanto a integragao sistémica.
O papel da acessibilidade e da mobilidade nesses planos é pouco evidente, com reflexos restritos aos
transportes, voltando seu foco a oferta de infraestrutura.

Palavras-chave: Planejamento. Acessibilidade. Mobilidade. Sustentabilidade. Plano diretor.

Abstract

The act of urban space planning requires integrative and multidisciplinary approaches, given its collective
aspects and the involvement of actors with varied interests. The difficulty to integrating planning efforts
emerges as a central issue, associated with either adopting guiding principles, identifying problems or even
setting consensual goals. This way, in the scientific interpretation of the planning object (the urban space),
development plans stand as important instruments to guide local-development policies. As a historical
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product, linked to the human values of time and space, it serves as a paradigmatic indicator of planning
itself, revealing the ideologically delimited evolutionary stages of planning. The present work analyzes
selected development plans of the city of Fortaleza, according to the paradigm of sustainable urban
accessibility and mobility planning (PAMUS), which considers three correlated urban subsystems as
central to the planning analysis: activities, land use and transport. For this purpose, the programmatic
contents of four selected master plans were qualitatively assessed, in accordance to the ALUTI conceptual
model. The outcomes showed that plans hardly evolved in terms of systemic integration. The role of
accessibility and mobility in these plans is unclear, with reflexes restricted to transport, with a focus on
infrastructure provision.

Keywords: Planning. Accessibility. Mobility. Sustainability. Master plan.

Introdugao

Planejar é uma atividade humana essencialmente teleoldgica (“Telos”, do grego, significa “meta”
ou “finalidade”), envolvendo a analise de determinado fendmeno, de forma a predizer seus
desdobramentos, tendo por finalidade precaver-se de futuras complicagdes ou mesmo otimizar
provaveis beneficios. Planejar diz respeito a um conjunto de atitudes que incluem: (a) deliberar
sobre a escolha dos assuntos (problemas) que objetivamente demandardo a¢des para o seu
tratamento; (b) implementar as agdes decorrentes da deliberacdo; e (c) observar seus impactos e
refletir sobre eles, em um processo que leva a uma nova série de deliberagdes, sua implementacao,
observacao e reflexdo (Bertolini, 2017). Em ambas as defini¢des, planejar revela a necessidade de
identificacdo de elementos fundamentais ao alcance do que se toma por objetivo central do esforgo
empreendido, seus principios e valores (Garcia et al., 2018; Magalhdes & Yamashita, 2009). Para
fendmenos complexos, como é o caso do espaco urbano, planejar apresenta ainda maiores
dificuldades, uma vez que as deliberagdes assumem carater coletivo. Envolvem grupos de atores
com interesses variados, sejam aqueles empoderados sobre o processo decisério, diretamente
afetados pelos impactos ou contemplados pelos beneficios decorrentes. Além disso, enquanto
campo de producdo especializado do saber sobre o espago urbano, planejar é uma atividade
multidisciplinar (Silvaetal., 2017). Portanto, a dificuldade de integracdo dos esforcos de
planejamento do espago urbano surge como uma questio central a ser enfrentada, quer na adogio
de principios norteadores do processo, na identificacdo de problemas ou no estabelecimento de
objetivos.

Reiteradamente, a literatura demonstra a necessidade de integracdo entre os chamados subsistemas
urbanos (Acheampong & Silva, 2015; Bertolini et al., 2005; Pfaffenbichler, 2003), com especial atencao
para o uso do solo e os transportes. A integracdo de disciplinas como atitude associada ao planejamento
do espago urbano reconhece potencial inter-relacdo entre deliberacdes tomadas sobre cada um dos
subsistemas, afetando-se reciprocamente. Em consequéncia de medidas implementadas, o resultado das
deliberagbes impacta o acesso as atividades humanas mais elementares no espaco urbano, como
trabalhar, estudar, consumir ou ter lazer (Hull et al., 2012). Dessa forma, o conceito de acessibilidade
evoluiu até se referir, primeiro, a facilidade relativa com que determinada atividade, localizada no espaco,
pode ser alcangada e, segundo, ao modo que essa mesma atividade funciona como elemento-chave na
atratividade de sua localizagdo (Bertolini, 2017). Desde a década de 1950, o conceito de acessibilidade
vem evoluindo, assumindo papel de importancia para o planejamento integrado, a medida que toma a
forma de indicadores que reconhecem como elemento central a conexao entre transportes e uso do solo.
(Hansen, 1959; Lopes, 2015). Essa evolucdo também é reconhecida por Portugal (2017), com a inclusdo
de novas dimensdes e complexidade na andlise, exigindo uma abordagem multimodal, intersetorial e
interdisciplinar, com igual destaque a integracdo entre transportes e uso do solo.

Mais recentemente, esse conceito passou a abranger também as atividades, entendidas como sendo a
materializacdo das relagdes sociais, culturais e econdmicas humanas, em distintas apropriacdes
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cotidianas do espago urbano pelo cidaddo (Lopes et al., 2019). Todos os trés, atividades, uso do solo e
transportes, configuram-se para o planejamento como elementos fundamentais do sistema urbano,
sendo cada um, enquanto conjunto de fatores, um subsistema. A evolucao da necessidade de integracdo
entre esses trés subsistemas urbanos, como também das préprias definicdes de acessibilidade e
mobilidade urbana, aponta a necessidade de delimitagio de um novo paradigma de planejamento do
espaco urbano. Se, para cada subsistema, estabelece-se um campo de saber isolado, segregam-se esfor¢os
e atitudes em relacdo a produgdo planejada do espago urbano.

Bertolini et al. (2005) ja abordavam a importancia do planejamento integrado de uso do solo e
transporte, deslocando o foco do planejamento dos transportes urbanos, centrado em volume de viagens
e infraestrutura, para o planejamento da acessibilidade, centrado em acesso a oportunidades e facilidade
de viagens, introduzindo a sustentabilidade como principio norteador das agdes planejadas
(Johansson et al., 2016). Portanto, as distintas vertentes técnico-cientificas que o planejamento do espaco
urbano assume, inclusive no Brasil, deveriam ser objeto de uma continua integracdo de principios,
objetivos, acoes e produtos, se considerarmos os avangos conceituais mais importantes (Garcia et al.,
2018; Handy, 2017; Magalhdes & Yamashita, 2009). Essas vertentes podem tomar pelo menos quatro
formas distinguiveis: (1) Planejamento urbano stricto sensu, relativo ao uso e ocupacdo do solo; (2)
Planejamento de transportes, associado a provisdo de infraestrutura e a distribuicdo dos trajetos de
veiculos; (3) Planejamento da mobilidade, vinculado a engenharia de trafego e a garantia de movimentos,
tarifas e qualificacdo ambiental; (4) Planejamento da acessibilidade, com foco nas atividades e na garantia
das oportunidades.

Um dos produtos basilares do planejamento, o plano diretor, deveria representar um
empreendimento estratégico na organizacio e integracdo de esforcos dos subsistemas urbanos. Isso
ocorre pela potencialidade do instrumento no reconhecimento de principios e valores, bem como pelo
estabelecimento de futuras a¢des temporal e espacialmente delimitadas na cidade, em associagdo com
principios como desenvolvimento sustentavel ou ainda qualidade de vida e justica social. O plano diretor
é o documento orientador do desenvolvimento urbano, assumido em suas diversas nuang¢as, mesmo
apresentando implementacdo problematica. O plano diretor deveria orientar os demais subprodutos da
atividade de planejamento do espago urbano, como os planos setoriais - de transporte ou habitacdo, por
exemplo - ou os planos de cunho ambiental, leis especificas de zoneamento, além das demais a¢des em
nivel tatico e operacional (Garcia et al., 2013; Magalhdes & Yamashita, 2009). Parte-se da premissa de
que o plano diretor, enquanto produto histdrico, intrinsecamente vinculado ao conjunto de valores
humanos de uma época e lugar, serve como indicador paradigmatico do préprio planejamento. O plano
diretor revela, pois, a fase ou pelo menos a abordagem, histérica e ideologicamente delimitada, do
planejamento.

Dessa forma, o presente artigo tem como objetivo compreender até que ponto o plano diretor, dentro de
um horizonte historicamente delimitado, incorpora a acessibilidade e a mobilidade como principios
elementares de sua concep¢ao. Para tanto, toma-se por estudo de caso a evolucdo do planejamento da cidade
de Fortaleza, da segunda metade do século XX em diante. Nomeou-se a abordagem fundamentada nos dois
principios como paradigma do Planejamento da Acessibilidade e Mobilidade na Urbe Sustentavel (PAMUS). A
pesquisa pretende evidenciar, por meio da compilacdo das diretrizes e objetivos elencados em cada um dos
planos diretores da cidade de Fortaleza, as inten¢des de integracdo planejadas para os subsistemas de uso do
solo, transportes e atividades, mesmo que incipientes ou até mesmo ainda pouco objetivas, mas significativas
para a introdug¢do paulatina da acessibilidade e da mobilidade no foco do planejamento.

De maneira a avaliar o continuo alinhamento dos planos diretores ao PAMUS em perspectiva histdrica,
sdo apresentados: primeiro, os elementos conceituais essenciais ao novo paradigma (se¢do 2); em
seguida, uma breve explana¢do do processo metodolégico acerca da selecdo de dados recolhidos dos
planos diretores, considerando as inter-relagdes entre subsistemas de planejamento e objeto planejado,
0 espaco urbano, adotando um abordagem de integragdo (se¢do 3), para, entdo, confrontd-los aos
elementos estruturantes basicos do PAMUS (se¢do 4); e, por fim, as recomendagdes para a pesquisa
continuada acerca do tema (se¢do 5).
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Elementos constituintes do PAMUS

A dimensio dos problemas urbanos exige esfor¢os de planejamento significativamente complexos. E
comum a elaboracgdo tanto de modelos conceituais de interpretacido quanto de modelos operacionais de
acoes planejadas, para a abordagem de demandas cotidianas das pessoas no espago urbano, local de suas
atividades (Lopes et al., 2019). Defendia-se, ja na década de 1960, que o espago urbano deveria promover
equilibrio nas relagdes entre quarteirdes, edificios e ruas, a partir de uma maior quantidade de usos e
percursos em escala humanizada (Jacobs, 2000). Tal posi¢do se contrapunha ao paradigma da cidade
moderna, de carater funcional, zoneamento rigido e tendéncia ao espraiamento, privilegiando o
automovel como forma de transporte. Mais tarde, Rogers (2014) refletiu sobre a cidade densa, a partir
da critica a cidade industrial, em busca de uma cidade com maior equilibrio entre niveis de ocupacio
humana e “consumo” de espaco, racionalizando o uso do automdvel e reduzindo o que o autor denominou
metabolismo linear, no qual consumo de alimentos, energia e mercadorias geram residuos e emissdes
insustentaveis, prejudicando a qualidade de vida.

Ja o conceito de sustentabilidade, definido no Relatério Brundtland (ONU, 1987), vincula-se a um novo
paradigma de desenvolvimento, sendo “aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a capacidade das futuras gera¢des de atenderem as suas proprias necessidades”. O conceito
de sustentabilidade influenciou o planejamento de transportes por seus trés pilares essenciais: social,
econOdmico e ambiental. As ferramentas de andlise e planejamento de transportes evoluiram em relacdo
a conceitos e prioridades, abandonando o foco na oferta de transportes, associado a ideia de “predict and
provide” (prever e prover), substituindo-a por “predict and prevent” (prever e prevenir) (Owens, 1995).
Significava, por um lado, deixar de apenas ofertar infraestrutura proporcional ao acréscimo de demanda
e, por outro, concentrar-se na antecipacdo dos problemas decorrentes dos desequilibrios entre oferta e
demanda de transportes. Desconsiderar as relacdes de causa e efeito do desequilibrio exacerbou
problemas relacionados a priorizagdo do automoével, provocando o espraiamento do tecido urbano
(Portugal, 2017). Pela visdo sustentavel de planejamento dos transportes, coloca-se a acessibilidade
como indicador de transformacdo dos padrdes de viagem, buscando a reducdo de externalidades
ambientais, sociais e econémicas.

Diante desses avangos conceituais em planejamento, surgiu a abordagem integradora foco deste artigo,
por vezes denominada planejamento da mobilidade sustentavel (Banister, 2008), planejamento da
acessibilidade sustentavel (le Clercq & Bertolini, 2003), planejamento integrado LUT (Macario et al., 2005;
te Brommelstroet & Bertolini, 2008) ou, ainda, planejamento da acessibilidade e mobilidade urbanas
(Garcia, 2016; Garcia et al., 2018). PAMUS é o termo sugerido a essa tultima, aglutinadora das defini¢des
anteriores, compreendendo alguns elementos essenciais da utopia da cidade sustentavel. Constitui-se de
quatro elementos estruturantes basicos: (a) definicdo do propésito do planejamento, (b) elucidacdo de seus
principios, (c) modelagem dos problemas e (d) delimitagdo do objeto a ser planejado (Figura 1).
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Figura 1 - Paradigma de planejamento da acessibilidade e mobilidade na urbe sustentdvel (PAMUS).
Fonte: adaptada de Garcia (2016) e Lopes (2015).
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O proposito do planejamento (Figura 1a) diz respeito a justificativa principal pela qual se inicia
um processo de planejamento. Para o PAMUS, o propésito é o desenvolvimento socioespacial
enquanto mudanca social positiva, ndo devendo ser tomado aprioristicamente, ou seja, a revelia dos
desejos e necessidades dos grupos sociais. Essa mudanca positiva deve ser mensurada pelo ganho
em dois aspectos centrais: a qualidade de vida e a justica social no espaco urbano. O conceito de
qualidade de vida corresponde a soma das condi¢des econdmicas, ambientais, cientifico-culturais e
politicas coletivamente construidas e postas a disposi¢do dos individuos para que estes possam
realizar suas potencialidades (Herculano, 1998) ou, ainda, a “[..] crescente satisfacdo das
necessidades (basicas ou nio bdasicas, materiais ou imateriais) da populag¢do [..]” (Souza, 2002,
p. 62). Por justica social, entende-se o equilibrio na busca por melhor qualidade de vida,
estabelecendo que a satisfacdo das necessidades basicas dos grupos menos privilegiados tera
prioridade sobre a satisfacdo das necessidades ndo basicas dos grupos mais privilegiados (Souza,
2002). Nesse contexto, nenhum dos dois aspectos se sobrepde em ordem de importancia, atuando
dialeticamente na mudanca social positiva.

Os principios (Figura 1b) do PAMUS sdo a légica fundamental sobre a qual se apoia um
raciocinio (Ferreira, 2004), ou seja, servem de base ao tratamento das questdes sob o paradigma.
Os principios adotados sdo equidade, sustentabilidade e eficiéncia. A sustentabilidade é principio
fundamental mesmo em paradigmas anteriores. No entanto, muitas vezes suas trés dimensdes -
social, econdmica e ambiental - sdo utilizadas para definir as acoes do planejamento sobre o espaco
urbano, o que denota um carater “orientado a solugdo” (Garcia et al., 2018) - aprioristico -, e ndo
aos problemas. Significa que os produtos do planejamento, nesse caso, consideram propostas para
o espaco urbano antes mesmo de identificar corretamente os seus problemas particulares,
tornando o processo indcuo ou mesmo de impacto negativo a vida dos habitantes. J4 o principio da
equidade tem como propoésito a justica social, considerando as caracteristicas e necessidades
individuais (Menezes, 2015). Vem responder aos desequilibrios gerados por um planejamento que
propaga a distribuicdo desigual tanto do acesso a oportunidades quanto das externalidades
negativas (Vasconcellos, 2014). Por ultimo, o principio da eficiéncia orienta a relagcdo saudavel
entre insumos e produtos, de forma a maximizar beneficios e minimizar perdas na implementagio
de acdes (Macario, 2005).

O foco do planejamento (Figura 1c) deve ser a solu¢ido de problemas, centrado nas questdes de
desigualdade na acessibilidade e mobilidade (Garciaetal, 2018). A reiteracdo do foco sobre os
problemas surge como contraponto a esforcos de planejamento aprioristico. A importancia da
identificagcdo e interpretacdo dos problemas do espaco urbano esta devidamente documentada na
literatura (Timmermans, 2005), sendo etapa prioritaria do planejamento (Magalhdes & Yamashita, 2009;
Meyer & Miller, 2001; Soares et al., 2018). Entender o planejamento como um processo de ado¢do de
solu¢des para problemas parte da premissa de que esses ultimos ja sdo conhecidos, bem delimitados e
representados, o que ndo é necessariamente verdade. Segundo Vriens & Hendriks (2005), em um
contexto de incertezas, o principal desafio do planejamento nio é encontrar solu¢des, mas sim identificar,
delimitar e representar corretamente os problemas. Portanto, o foco no problema tenta evitar que se
produzam “[...] sofisticadas solu¢des para os problemas errados [..]” (Edwards & von Winterfeldt, 1986,
p. 32).

Para que o planejamento do espaco urbano esteja alinhado aos elementos do PAMUS, é fundamental
que seu objeto de andlise (Figura 1d) esteja adequadamente representado. Pesquisadores e
planejadores utilizam modelos, especialmente cartograficos, representacdes simplificadas da
realidade. Partes da realidade sido deliberadamente subtraidas da representacdo, de modo que o
modelo carrega em si aspectos essenciais da teoria a ser testada, permitindo um melhor entendimento
sobre o fenomeno (Batty, 2009). Desse modo, modelos sdo o ponto médio entre teoria e realidade (de
la Barra, 1989). Esse elemento do PAMUS serve para que pesquisadores e planejadores possam
delimitar o objeto a ser estudado, assegurando que todas as partes que o constituem, bem como suas
relagdes internas e externas, possam ser estabelecidas. A definicdo do objeto de analise deve fornecer
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uma plataforma que permita executar experimentos, mesmo que conceituais, para auxiliar em duas
tipicas tarefas atribuidas a modelos: melhorar entendimentos e auxiliar em processos decisérios
(Sokolowsky & Banks, 2009).

Resumidamente, o PAMUS implica como finalidade do planejamento alcangar qualidade de vida e
justica social, com base nos valores de equidade, sustentabilidade e eficiéncia. Seu foco principal esta na
compreensao dos problemas de acessibilidade e mobilidade, que fornecem indicadores sobre o sistema
urbano pelas inter-relagdes entre uso do solo, atividades e transportes. Ao buscar resposta a questio
central deste artigo, a avaliacdo do discurso adotado nos planos diretores permitiria reconhecer a
compatibilidade aos propdsitos, os principios e o foco do PAMUS. O objetivo do plano diretor é viabilizar
um espago urbano melhorado, sendo necessario reconhecé-lo como um produto do esforco de
planejamento. Para a nova agenda urbana da ONU (2019), um dos pilares de implanta¢gdo da mudanca de
paradigma esperada em busca do desenvolvimento sustentavel esta nas politicas nacionais urbanas e sua
legislacdo, reconhecendo igualmente a relagdo entre boa urbanizacdo e desenvolvimento, criagdo de
empregos e oportunidades e qualidade de vida.

0 foco esta no esfor¢o do planejamento, e ndo na condi¢do material da cidade. Desse modo, a analise
se da objetivamente sobre as proposicdes contidas no plano diretor, e ndo sobre confirmar a
concretizacdo de tais proposi¢des no espago urbano. Ndo é sobre o plano diretor haver efetivamente se
desdobrado em interveng¢des espaciais, mas de como esse instrumento é reflexo da concepgao histérica
do planejamento do espaco urbano.

Método de andlise dos planos diretores

0 esforco de analisar os planos diretores a luz do PAMUS iniciou-se pela observacao do objeto de
andlise considerado no paradigma, ou seja, os trés subsistemas urbanos: uso do solo, transportes e
atividades. A representacdo desse objeto partiu da revisdo dos modelos conceituais e operacionais do
tipo LUTI (Interagido entre Uso do Solo e Transportes, do inglés Land Use Transport Interaction), que
servem de base para representacdo dos subsistemas urbanos e sdo abundantes na literatura
especializada (Iacono et al., 2008; Zhang et al., 2004). Na sua origem, centravam-se praticamente nos
transportes, relegando o uso do solo a um papel secundario, um input para modelos de demanda de
viagens (Lopesetal, 2019). Além disso, suas descrigbes normalmente ignoram ou simplificam ao
extremo a parte do sistema urbano que trata das atividades (Cascetta, 2009; Meyer & Miller, 2001;
Torrens, 2000). Em contraponto, Van Wee (2002), em um esfor¢co de modelagem conceitual, reconheceu
a existéncia do terceiro subsistema urbano, associado aos desejos e necessidades pessoais, que, em
conjunto com as localizagdes relativas e as impedancias impostas pelos transportes, afetam o
comportamento dos viajantes.

As necessidades e desejos dizem respeito as caracteristicas socioecondmicas que regem as relacdes
entre atores (subsistema de atividades - SA). As localiza¢des referem-se a distribuicdo espacial dos usos
e suas transformacdes espaciais e morfolégicas (subsistema do uso do solo - US). Finalmente, as
impedancias de transportes referem-se a capacidade fisica e operacional, aos custos e suas relagdes com
a demanda por deslocamentos (subsistema de transportes - ST). O modelo aqui adotado para representar
as relagdes complexas entre os trés subsistemas é o ALUTI, que adiciona as atividades a abordagem LUTI
(Lopes et al,, 2019). Nesse modelo, o nivel de interagdo entre os trés subsistemas é indicado por medidas
de acessibilidade, definidas pelo grau de restricio imposta as escolhas dos atores, referente aos
deslocamentos (ST), escolha de localizacdes (US) e decisdes de se engajar em atividades sociais, culturais
e economicas (SA). Essas restricdes resultam das relacdes entre oferta e demanda dentro de cada
subsistema (Figura 2).
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Q[Oferta D
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e -
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Figura 2 - Modelo conceitual ALUTI, composto de trés subsistemas e relagcdes internas e externas. Fonte: Lopes
(2015).

A acessibilidade é vista como a qualidade dos sistemas urbanos que permite as pessoas superarem
dificuldades impostas pela separacao espacial entre origens e destinos (Bertolini et al., 2005). Além da
distancia, os impedimentos podem ser ainda de ordem social, como restri¢des de género ou idade, ou
econdmicas. Assim, a acessibilidade tornou-se um atributo fundamental para o bom funcionamento das
cidades, servindo como parametro basico a compreensao da relacdo entre os subsistemas urbanos. No
entanto, a incorporacdo da acessibilidade ao planejamento do espaco urbano ainda depende de uma
renovaciao no modo de pensar em suas atribuicées e causalidades (Hull et al,, 2012; Silva et al., 2017).
Uma abordagem com foco na acessibilidade adiciona complexidade ao esfor¢o de planejamento, tanto
pela interacdo dos subsistemas distintos como pela necessaria integracdo entre campos variados do
saber (Curtis & Scheurer, 2010).

0 PAMUS tem seu foco em questdes de acessibilidade e mobilidade, pois se origina de disciplinas que
tém os transportes como elemento central. Sua proposta de integracio se baseia na constatacido da
evolugado tedrico-conceitual do planejamento dos transportes, a partir da abertura paulatina desse campo
do saber, reconhecendo as influéncias reciprocas dos trés subsistemas urbanos (Figura 3). O
planejamento dos transportes (Figura 3a), limitado ao provimento de infraestrutura, avanc¢a na dire¢ao
do planejamento da mobilidade (Figura 3b), cuja finalidade é maximizar o volume de viagens. No ultimo
estagio registrado, o planejamento da acessibilidade (Figura 3c) reconhece como prioridade a facilidade
de alcancar as atividades no espago urbano. Entretanto, percebe-se ainda apenas a incorporagdo parcial
dos subsistemas de uso do solo (US) e atividades (SA) na modelagem, dando maior aten¢do ao auxilio de
decisodes relacionadas aos transportes (ST) (Lopes et al., 2019). A representacio do objeto de andlise, no
PAMUS, reconhece essas limitacdes e a necessidade de esforcos de modelagem mais amplos, que
contemplem os subsistemas em igual nivel de importancia.

(a)Transportes (b) Mobilidade (c) Acessibilidade

57 B US
NN N

(s

Totalmente incluido - €@ | Parcialmente incluido - & | Nio incluido -

Figura 3 - Representacdo grdfica dos estégios evolutivos de planejamento dos transportes, com base na
inclusdo ou ndo dos subsistemas previstos pelo modelo ALUTI. Fonte: adaptada de Lopes et al. (2019).

Uma vez definido que o modelo ALUTI seria utilizado para a andlise, buscou-se estabelecer o método
pelo qual seria avaliado até que ponto os planos diretores incorporavam a compreensiao dos trés
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subsistemas componentes do novo paradigma PAMUS. A avaliacdo adveio da comparagio entre a cidade
proposta pelos termos do plano (paradigma) e o modelo conceitual de sistema urbano integrado (ALUTI).
Procurou-se identificar a participacao dos subsistemas e das intra- e inter-relacdes previstas pelo modelo
adotado. Neste artigo, adotou-se o método qualitativo documental (Bardin, 1977), no caso, dos planos
diretores, a partir da categoriza¢do das propostas de cada plano diretor, classificando-as por critérios
semanticos (por categoria temdtica: uso do solo, sistema de transportes, atividades econdmicas),
sintaticos (verbos que expressam acdes relacionadas a cada subsistema) e 1éxico (classificacdo das
palavras segundo o sentido e sindnimos préximos). Inicialmente, as propostas foram inventariadas para,
em seguida, classificd-las em cada subsistema.

Como primeiro passo, identificaram-se as acdes dos planos diretores de Fortaleza e selecionaram-se
os esforcos referentes aos anos de 1963, 1972, 1992 e 2009, sob contextos politico-administrativos
diversos. O segundo passo foi a classificagdo das ac¢bes de acordo com os subsistemas urbanos,
considerando o ALUTI. Tendo em vista o objeto de analise do PAMUS, que engloba os trés subsistemas,
selecionaram-se e classificaram-se as agoes de cada plano diretor, considerando: para o US, a organizacao
do uso do solo pela criacdo de zonas ou outras medidas relacionadas a densidade, ao gabarito e as
proibi¢des ou restricoes de uso; para o ST, a¢des relacionadas a organizacao do sistema de transporte
publico, a oferta de infraestrutura vidria e as regulacdes sobre estacionamento e circulacdo de veiculos;
para o SA, ac¢des de incentivo a geracdo de emprego e novas atividades sociais, culturais e economicas,
tais como industria, comércio, servigos e lazer.

Ap6s tal classificacdo, as inter-relacdes entre os trés subsistemas foram avaliadas, para perceber o
quanto as agdes propostas incentivavam a realizacdo de viagens em determinado modo - motorizado
privado (automével), motorizado publico (6nibus ou metro), ndo motorizados (a pé ou bicicleta) e, até
mesmo, a ndo realizacdo de viagens. Por fim, com os resultados analiticos de cada plano, produziu-se uma
sintese, de forma a viabilizar a comparac¢io dos planos diretores com relacdo a introducio dos elementos
do ALUTL

Os planos diretores de Fortaleza a luz do PAMUS

Todos os planos diretores foram examinados nesta secdo por meio de andlise dos seus contetdos,
utilizando-se do modelo ALUTI como referéncia. A adequacido aos elementos essenciais do PAMUS,
restrito ao seu objeto de andlise, é resumida em texto e na forma de tabelas ao final de cada subsegio.
Analisaram-se os planos diretores da cidade de Fortaleza, de 1963 a 2009.

Plano diretor de 1963

0 plano propde grandes acdes relacionadas a expansdo da malha viaria, inclusive a substituicdo do
sistema ferroviario (de transporte coletivo e de carga) por rodovias. Em relagdo ao US, ha a proposta de
retirada de equipamentos incompativeis pelo uso, como industrias e hospitais. O zoneamento de uso do
solo é uma forte caracteristica, facilmente identificivel como ferramenta central do planejamento. Das
acOes mais associaveis ao planejamento integrado, destaca-se a defini¢do de zonas especiais com limites
variados de densidade e gabarito ao longo de anéis vidrios e no sentido centro-periferia (Fortaleza, 2014).
Tais medidas visavam a melhores condi¢cdes de acesso aos usos propostos, por meio de um sistema viario
com maior capacidade. A Tabela 1 apresenta o resumo analitico das a¢es propostas do plano. O SA nio
é contemplado por nenhuma acdo, pois todas a¢des se referem ao uso do solo e a infraestrutura viaria,
apesar de apontar em seu diagnostico a importancia de reduzir a distancia casa-trabalho, percebendo
que esse é um problema a ser enfrentado pelo planejamento.
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Tabela 1 - Acdes do plano diretor de Fortaleza de 1963 divididas nos frés subsistemas ALUTI

Acgoes

Transporte * Rede de circulacdo para atender ds demandas de tréfego (vias de grande penetragdo, vias de
ligacdo, vias locais e anéis de circulacdo).
» Criacdo de terminais de fransportes urbanos.
* Implantagdo das avenidas-canais ao longo dos talvegues.
* Implantacdo de vias de pedestre e de estacionamentos no Centro.
* Retirada dos trilhos do ramal ferrovidrio, integrando as zonas leste e oeste, com a construcdo de uma
avenida no leito da via férea.
¢ Remog¢do da estacdo ferrovidria Jodo Felipe para os limites da drea urbana, no bairro Parangaba.
¢ Implantacdo de estacdo rodovidria para transportes coletivos.
» Construcdo de pracas de circulacdo, distribuidoras do trédfego proveniente das vias de penetracdo.
Uso do Solo » Zoneamento residencial dividido em zonas de baixa densidade, multifamiliar em prédios de até oito
pavimentos, unifamiliar e multifamiliar com prédios de até trés pavimentos e uso residencial unifamiliar e
multifamiliar.
* Definicdo de zonas comerciais, situadas na zona central e nos centros de bairo; zonas industriais
classificadas por grau de nocividade e periculosidade, por nUmero de operdrios e por drea ocupada.
* Zonas especiais (institucionais) e zonas de usos paisagistico e recreativo.
* Redistribuicdo das atividades do Cenfro nos centros de bairro, evitando sua sobrecarga.
* Reconcentracdo das atividades institucionais municipais no centro civico proposto, entre o Centro e a
praia de Iracema.
* Incentivos a ocorréncia de feiras e eventos pela implantacdo de parque na praia de Iracema.
¢ Declaracdo de dreas denominadas como uso a titulo precdrio, as quais deveriam ceder espaco a
outros equipamentos.
Atividades * N.A.

Fonte: adaptada de Fortaleza (1963).

Plano diretor de 1972

O diagnoéstico deste plano diretor considera a identificacdo das fungbes da cidade em escala
metropolitana, principalmente aquelas identificadas com potencial de geracdo de empregos. Percebe-se
aintencdo de integracio entre politicas de transportes e uso do solo na defini¢io da politica habitacional,
caracterizada pela implantagdo de conjuntos habitacionais periféricos e ao longo de rodovias federais, as
BR-116 e BR-020 (Fortaleza, 1975). A Tabela 2 mostra a sistematiza¢do das a¢des propostas neste plano
diretor. Com relagdo ao ST e US, as agdes continuam priorizando provisdo de infraestrutura viaria e o
zoneamento restritivo de usos, porém apontando a oferta de uso do solo de comércio e servicos em vias
principais de acesso a zonas residenciais. No SA, hd uma tentativa de incentivo a realizagio de atividades
por meio da priorizacao de projetos e incentivos a corredores vidrios de atividades.

Tabela 2 - Acdes do plano diretor de Fortaleza de 1972 divididas nos trés subsistemas ALUTI

Acoes

* Ligagdes vidrias metropolitanas radiocéntricas e construgdo de anel rodovidrio metropolitano.
 Hierarquizacdo, tfracado e dimensdes de vias (expressas, arteriais, coletoras e locais).
¢ Criacdo de sistema de transporte de massa e seu érgdo de regulacdo.
* Desestimulo ao uso de carros na zona central: proibicdo de estacionamento na via, altos impostos para
Transporte estacionamentos privados.
* Retirada do transporte de passageiros da via férrea e transferéncia da estacdo Jodo Felipe para
drea periférica.
e Construcdo de conexdo das linhas férreas sul e norte, préxima ao bairro Parangaba.
* Criacdo de avenida no leito da velha ferrovia.
¢ Definicdo de zonas residenciais e comerciais no centro da cidade onde havia comércio intenso;
zonas industriais.
e Criacdo de centro atacadista.

U:zlgo ¢ Mistura de usos, com com,ércio e Servicos que pen}efrom nas zonas residehciois por meio_ das vias principois.
¢ Zonas especiais para dreas livres (patriménio hidrico e reservas naturais), zona especial de praia, de
remanejo prioritdrio, de expansdo urbana e zonas verdes.
e Criacdo de padroes de ocupacdo para cada uma dessas zonas.
Afividades * Implantacdo de programas e incentivos ao desenvolvimento dos projetos considerados prioritdrios.

» Variedade e oportunidade de atividades por meio de incentivos a corredores de atividades.

Fonte: adaptada de Fortaleza (1975).
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Plano diretor de 1992: PDDU-For

De acordo com Accioly (2008), o zoneamento procura relacionar o US ao SA de forma a facilitar a
fruicdo de atividades economicas. Porém, a proposta viaria, readaptada do PLANDIRF, apenas indica a
ligacdo centro-periferia de forma radiocéntrica, prioritariamente pelo modo rodoviario e com clara
facilidade ao transporte privado. Para o transporte publico, foram propostas ag¢des iniciais de
estruturagdo do atual sistema integrado de transporte publico (Sampaio, 1993). A¢Ges continuam, dessa
maneira, centradas na provisio de infraestrutura viaria (vide Tabela 3). No SA, preveem-se medidas de
desincentivo a atividades inadequadas a algumas regides, sem zoneamento especifico.

Tabela 3 - Acdes do plano diretor de Fortaleza de 1992 divididas nos frés subsistemas ALUTI

Acgoes

Transporte * Classificagdo do sistema vidrio em estrutural (vias expressas e arteriais), de apoio (vias coletoras),
paisagisticas e locais.
* Tratamento do 1° Anel Expresso.
* Melhorias na infraestrutura para pedestres.
« Definic@o de rotas de transporte de cargas nas vias de cardter metropolitano e regional.
» Separacdo entre transporte ferrovidrio de cargas e de passageiros.
* Definicdo de hordrio para carga e descarga.
* Implantagdo de sinalizagdo adequada, principalmente para pedestres e pessoas com capacidade
diferenciada.
* Melhoria do sistema de transporte publico de passageiros, com a estruturacdo do sistema, integrando
vdrios modos de transporte, incluindo também a acessibiidade metropolitana.
* Pricrizacdo do sistema de transporte coletivo.
Uso do * Divisdo em macrozonas (urbanizada, adensdvel e fransicdo) e subdivisdo em microzonas.
solo * Implantacdo de dreas especiais de interesse ambiental, interesse urbanistico, dreas institucionais e de
urbanizacdo prioritdria.
¢ Localizacdo da drea industrial na macrozona de transicdo.
¢ Regulamentacdo de novas atividades nos conjuntos habitacionais e dos polos geradores de tréfego.
Atividades ¢ Vinculacdo espacial do frabalho, lazer, estudo e habitacdo.
* Medidas de desincentivo ds atividades atacadistas em certas dreas.

Fonte: adaptada de Fortaleza (1992).

Plano diretor de 2009: PDP-For

Na prética, o plano ndo avanga nas questdes que relacionam uso do solo aos transportes (Tabela 4),
apesar de o seu art. 57 afirmar que o ordenamento do territério deve atender as diretrizes de planejamento,
ordenamento do solo e distribui¢do espacial da populagdo e das atividades econdmicas (Fortaleza, 2009).
A definicdo de acessibilidade aparece como um dos conceitos relacionados a mobilidade urbana, como “[...]
a facilidade, em distancia, tempo e custo, de se alcangar os destinos desejados com autonomia e seguranga”
[..] (Fortaleza, 2009), porém a maior parte das demais referéncias ao conceito faz alusdo ao conceito de
desenho universal da infraestrutura, relacionado as pessoas com deficiéncia.

Sintese das andlises

Elaborou-se uma sintese, referente a interpretacdo dos planos, no que concerne ao objeto de analise
do espacgo urbano, um dos elementos constituintes do PAMUS, a partir das a¢des identificadas em cada
um dos planos diretores. Dessa forma, avaliou-se o quanto as a¢des propostas nos planos diretores
incentivariam ou ndo a realizacdo de viagens. Para as a¢des que preconizam misturas de usos do solo e
infraestruturas de tecnologia da informacéo, por exemplo, pode haver atividades sem a necessidade de
realizacdo de viagens, ou seja, sem incentivo a realizacdo de viagens. A cada aumento na complexidade
das acdes de US e ST, hd aumento dos incentivos a realizacdo de viagens em modos motorizados. Segundo
Bertolini (2017), o incentivo a realizacdo de viagens esta ainda associado a uma escolha do modo. Vale
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ressaltar que o autor (Bertolini, 2017) ndo reconhece o SA como constituinte do sistema urbano, assim
como o ALUTI reconhece. Isto ressalta a contribuicdo do atual método de analise.

Tabela 4 - Acdes definidas no plano diretor participativo de 2009 divididas nos trés subsistemas ALUTI.

Acoes

e Reconhecimento da mobilidade urbana como indutora e instrumento da politica de planejamento e expansdo
urbana.
e Ajuste e compatibilizacdo da acessibilidade ao sistema de transporte com as diretrizes e os padroes urbanos de
uso e ocupacdo do solo definidos em lei.
e Adequagdo das condigdes de mobilidade urbana, em especial com investimentos para o transporte coletivo,
como os projetos estratégicos do METROFOR e TRANSFOR.
e Adequagdo das condicdes de mobilidade urbana, em especial nos pontos de congestionamento.
e Delimitac@o de dreas com potencialidade para implantacdo de planos e projetos estratégicos de
desenvolvimento socioambiental.
e Promocdo da sustentabilidade, diversidade e viabilidade econdmica nos modos de transporte publico de
passageiros.
e Disciplinamento da circulacdo de veiculos de carga e das operagdes de carga e descargal.
e Priorizacdo no espaco vidrio & circulacdo de pedestres, em especial ds pessoas com deficiéncia ou mobilidade
reduzida, aos ciclistas e ao transporte publico de passageiros.
e Promocdo da eficiéncia e da qualidade do sistema de transporte publico de passageiros, garantindo a
seguranca e o bem-estar dos usudrios.
e Confrole do adensamento construtivo de modo a evitar a saturacdo do sistema vidrio e da infraestrutura
disponivel.

e Elaboracdo de planos e projetos urbanisticos de desenvolvimento socioecondmico, propondo usos e ocupacoes
do solo e intervengdes urbanisticas com o objetivo de melhorar as condicdes de mobilidade e acessibilidade da
zona.

e Definicdo de drea para transferéncia do mercado atacadista de Fortaleza, favorecendo seu fortalecimento e
consolidacdo dentro dos limites do municipio.

e Definicdo de zonas de ocupacdo prioritéria, ocupacdo moderada, ocupacdo consolidada, requalificacdo
urbana e macrozona ambiental.

e Democratizacdo do acesso aos equipamentos culturais, garantindo sua distribuicdo equitativa no teritério
urbano.

e Delimitacdo das Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e Socioecondmica (ZEDUS).

e Consolidacdo do municipio como nucleo regional de atividades de comércio, servicos, inovagdo tecnolégica e
desenvolvimento sustentdvel; estimulo as atividades produtivas, segundo os principios da desconcentragdo e
descentralizacdo, de modo a favorecer o desenvolvimento de atividades geradoras de frabalho e renda em fodo
o territério municipal.

e Criacdo de mecanismos de escoamento da producdo familiar e dos pequenos empreendedores.

e Promocdo da consolidacdo das ZEDUS como nucleos de atividades produtivas, respeitando a potencialidade de
cada drea.

e Fortalecimento econémico do Centro de Fortaleza com apoio a atfividades educacionais e culturais, tais como
escolas de artes, universidades, centros culturais e criacdo de nicleos de inovagdo em servicos de tecnologia de
informacdo.

e Estimulo & dinamizacdo urbanistica e socioecondmica das atfividades de comércio e servicos, considerando a
diversidade dos territérios que constituem bairros e dreas com concentracdo de atfividades de comércio e servicos.

Transporte

Uso do Solo

Atividades

Fonte: adaptada de Fortaleza (2009).

A Figura 4 sintetiza as a¢des identificadas nos planos diretores quanto as interagdes entre US e SA e
as decisdes de viagens em determinado modo, considerando o ST. A intensidade da cor de cada modo
indica a forc¢a das agdes propostas quanto a decisdo de viagens. Percebe-se, ao longo do tempo, o aumento
do nimero de agdes propostas que ndo estavam relacionadas somente a localizacdo das atividades
socioecondémicas no espacgo urbano, como no plano de 2009.

No primeiro plano analisado, de 1963, ha forte incentivo a realizacdo de viagens em automdvel,
definidas ndo somente nas a¢des propostas no ST, mas também nas a¢des do US. O plano demonstra
preocupa¢do com a reducdo das distincias entre casa e trabalho, o que poderia apontar para um
equilibrio entre US e ST, que nao se confirmou nas a¢des propostas. O plano de 1972 inicia uma mudanca
no sentido de priorizagio do transporte publico e de tratamento prioritario de pedestres e ciclistas. No
US, o zoneamento permanece rigido e ndo ha preocupag¢ao com a reducdo de distancias. No plano de 1992,
as acdes tentavam equilibrar o incentivo a viagens em modos ndo motorizados e até mesmo a nao
realizacdo de viagens. Percebe-se esforco em priorizar o transporte publico nas a¢gdes propostas no ST.
Por outro lado, as acdes propostas para o US ndo induzem a redugio das viagens em modos motorizados

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2020, 12, 20190271 11/16



Andlise dos planos diretores de Fortaleza sob o paradigma do planejamento da acessibilidade e mobilidade da Urbe Sustentavel

privados. O plano de 2009, entretanto, compreende a relevancia da priorizagdo do transporte publico e a
realizacgdo de atividades sem a necessidade de viagens, estimulando atividades econémicas diversas.

1963 1972 Intensidade dos incentivos
das propostas nos planos
di alizacio d
© HiRR O i Q& -
subsistema:
@ @% g% ﬁ @ @ D Sem incentivo
Fraco incentivo
e &)k e é%j% Médio incentivo

- Forte incentivo

Sem realizacio

1992 2009
De viagens

O ++0a@ ££8 P
. N ; N O m bicicle
O @ s OE 55 & o

publico
e @%5\& e @%@5‘% iy Em automével

Figura 4 - Sintese analitica dos planos diretores de Fortaleza de 1963 a 2009, considerando as interagdes dos
subsistemas ALUTI.

iy

[

Conclusoes

Muitos especialistas e pesquisadores afirmam sistematicamente a necessidade de a acessibilidade e a
mobilidade funcionarem como principios elementares no planejamento do espago urbano, de modo a se
refletirem nos planos diretores. Entretanto, como a pesquisa aponta, essa demanda ndo se mostra
fortemente estabelecida nas praticas de planejamento. Uma explicagdo esta no fato de os proéprios
conceitos de acessibilidade e mobilidade como elementos constituintes das praticas de planejamento nao
estarem claramente estabelecidos. Além disso, a delimitac¢do, a sistematizacdo e a modelagem da cidade
como objeto de analise ainda passam por questionamentos, dada a sua natureza complexa e
multidisciplinar. Fica claro que a proposta do PAMUS, como sintese do atual estagio evolutivo do
planejamento de cidades, ajuda a discernir potencialidades e dificuldades desses esforcos de elaboracao
de planos. A presente andlise traz como conclusdes tanto aspectos positivos, de evidente evolucdo e
integracdo de esforcos, quanto desafios ainda nio resolvidos.

Considerando os resultados alcancados por meio do emprego do PAMUS, que decorre da evolugdo
explicitada na literatura especializada, e que faz uso do ALUTI como base conceitual representativa do
objeto de analise, é plausivel afirmar que h4, sim, uma evolugio na integracio dos subsistemas urbanos
dentro dos esfor¢os de planejamento, explicitada pelos planos diretores. Percebe-se a paulatina inclusao
dos trés subsistemas propostos pelo ALUTI, evidenciada pelo incremento do nimero de propostas
relativas tanto ao ST quanto ao US, mas principalmente ao SA. Se havia um total descaso quanto a
propostas para o SA em 1963, esse subsistema ganhou clara importancia no plano de 2009. Além disso,
propostas com potenciais efeitos sobre a forma como ocorrem os deslocamentos urbanos ganharam
maior abrangéncia na evolugdo sucessiva dos planos. Esses incentivos reforcam uma visao de plano: mais
influente, ao considerar mais modos de transporte dentro de suas propostas; mais humana, ao valorizar
modos ativos em detrimento dos motorizados; e menos dependente de mobilidade, ao reconhecer a
possibilidade de fruicdo das atividades sem a necessidade de deslocamentos. Isso significa que a evolucao
do planejamento evidenciada vai na direcdo de melhorar as condi¢oes de acessibilidade e mobilidade, o
que o PAMUS preconiza como sendo o foco do planejamento, ao mesmo tempo que resguarda os
principios da equidade e sustentabilidade.
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Em contraponto a esses evidentes avangos, os resultados permitem apontar um conjunto de
limitacdes a abordagem integradora sugerida pelo PAMUS. A andlise do plano de 2009 demonstra a
permanéncia das limitagdes com o passar do tempo, de modo que a acessibilidade e a mobilidade
assumem papel menos abrangente que o apontado pela literatura contemporanea (Banister, 2008;
Straatemeier & Bertolini, 2008). Mais que isso, o papel da acessibilidade e da mobilidade dentro do
discurso dos planos é pouco evidente, sendo seus reflexos restritos ao préoprio ST e seu foco voltado para
a oferta de infraestrutura. Ndo ha preocupacdo em integrar politicas de transportes e usos do solo, mas
apenas a compreensdo da necessidade em definir um sistema vidrio estrutural, com efeitos no
zoneamento, a principal ferramenta utilizada para a organizacdo da ocupagdo do espaco urbano.
Reconhece-se dai alguma importancia dada a relagdo entre US e ST, no entanto nio é evidente na
linguagem usada nos planos se suas propostas reconhecem e se beneficiam dessas relacdes mutuas de
forma intencional e sistematizada. Em dltimo nivel, entre os subsistemas identificados pelo ALUTI, o SA
é reconhecido pelos planos na forma limitada de estimulos econémicos. As propostas relativas ao SA
tomam pelo menos duas formas: sugestdes abstratas de incentivo ou fortalecimento de setores da
producdo e consumo de bens e servicos (ex.: estimulo a dinamizacdo urbanistica) ou propostas de
materializacdo dessas atividades na forma de esquemas de ocupacgdo do solo urbano (ex.: incentivos a
corredores de atividades ou estabelecimento de distritos industriais).

Por meio da sistematiza¢do de um paradigma de planejamento atualizado que estabelece desde os
principios norteadores até seus propositos finais, passando pela ado¢do de uma representacao conceitual
do objeto a ser planejado, este artigo tem potencial para contribuir para a pratica do planejamento tanto
nas etapas propositivas quanto nas avaliativas. Espera-se que o futuro do planejamento incorpore
caracteristicas complexas e que as varias disciplinas envolvidas convirjam para abordagens integradas,
reconhecendo suas codependéncias sistémicas. Surge dessa constatacdo um questionamento: por quais
mecanismos seria possivel aproximar tais disciplinas? Uma proposta para esse desafio é que aqueles
engajados no planejamento integrado do espaco urbano adotem modelos mais complexos e integrados,
que ajudem a representar e a tomar decisdes acerca do fendmeno urbano como um todo e de forma
objetiva. Esses modelos precisam incorporar a visdo multidisciplinar que o préprio fenémeno demonstra.
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