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Resumo

Abstract

Apesar de as decisoes serem essenciais ao planejamento, esse conceito nao tem recebido a devida ateng¢do na
literatura, especialmente se considerarmos os avanc¢os obtidos em outros campos do conhecimento, com espe-
cial destaque para as abordagens do apoio a decisdo construtivista e da psicologia comportamental. Este artigo
faz um breve apanhado de alguns desses avancos e, a partir deles, explora as repercussdes de sua incorpora-
¢do e reenquadramento em uma teoria do planejamento urbano. Para isso, inicialmente define o conceito de
decisdo adotado e propde uma classificacdo das decisdes em trés tipos: executivas, substantivas e processuais.
Em seguida, explora quatro aspectos essenciais do planejamento cujo entendimento pode ser aprofundado
sob a 6tica da decisdo: a) a construcdo de convicgdo sobre o problema; b) o carater dinamico da formulagao
do problema; c) a dificuldade e a necessidade de estimar desdobramentos futuros; d) as relagdes entre meios,
fins e os conflitos de interesses envolvidos; e €) a necessidade de abrangéncia e exaustividade. Por fim, esses
aspectos sdo utilizados como base para a identificacdo de fragilidades nos atuais esfor¢os de elaboragio de
planos de desenvolvimento urbano e de oportunidades de aperfeicoamento na dire¢do processos mais justos,
democraticos e eficazes.

Palavras-chave: Teoria do planejamento urbano. Teoria da decisdo. Cogni¢do. Planos urbanos.
Participagdo popular.

Despite the fact that planning is inexorably based on decisions, this concept has not gathered the attention
it deserves in urban planning literature, especially when we consider the latest achievements in the fields of
constructivist decision aiding and behavioral psychology. This paper briefly reviews these achievements and
explores the consequences of their integration into the framework of urban planning theory. In order to do
this, it initially elaborates a working definition and proposes a threefold classification of decisions: executive,
substantive and procedural. Then, explores four key aspects of planning that can be more deeply understood
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from the viewpoint of decision-making and decision-aiding: a) conviction building; b) the evolving nature of

problem formulation; c) the difficulties and the need to estimate future developments; d) the relationship be-

tween means, ends and the ensuing conflicts of interests; and e) the need for comprehensiveness. Finally, these

aspects are used as a basis for the recognition of weaknesses in current urban development initiatives and

the identification of opportunities for inprovement aimed at making these processes fairer, more democratic

and effective.

Keywords: Planning theory. Decision theory. Cognition. Urban plans. Participatory planning

Quando um homem acrescenta uma contribui-
¢do, tem maior probabilidade de cometer um erro
a seu favor do que em seu detrimento; e, quando
um homem raciocina, estd mais apto a incorrer em
faldcias a favor de seus desejos do que de frustrd-
-los. Assim, no estudo dos pensadores abstratos sdo
seus erros que ddo a chave de sua personalidade.

(RUSSEL, 2008, p. 35)

Introducdo

Decisoes estdo no cerne de todo processo de
planejamento. Elas sdo tomadas a todo tempo, na
definicdo de quais objetivos devem ser persegui-
dos ou priorizados e de quais acdes sdo considera-
das as mais efetivas para alcancar esses objetivos.
Entretanto, esse papel central ndo encontra pro-
porcional aprofundamento na literatura, especial-
mente se considerarmos os avan¢os na teoria da
decisdo realizados nas ultimas décadas. Este traba-
lho é um primeiro passo na dire¢do de diminuir a
distancia entre esses campos de investigacdo; para
isso, esbocamos as bases conceituais fundamentais
para uma teoria do planejamento centrada na deci-
sdo, apoiando-nos no referencial tedrico da escola
europeia de apoio a decisdo construtivista (Cons-
tructivist Multicriteria Decision Aiding — MCDA-C)
(BANA E COSTA, 1993; ENSSLIN; MONTIBELLER
NETO; NORONHA, 2001; RQOY, 1993, 1996) e nos
estudos de cognicdo aplicados ao julgamento e aos
processos decisorios (ARIELY, 2008; KAHNEMANN,
2011; SIMON, 1955, 1973, 1981; TVERSKY;
KAHNEMANN, 1974).

0 papel essencial da decisdo na teoria do plane-
jamento urbano pode ser observado em correntes
de pensamento das mais diversas matizes, desde
as abordagens mais tradicionais do planejamento

racional até as mais recentes, incluindo o planeja-
mento comunicativo (INNES, 1996) e o just-in-time
(ALFASI; PORTUGALIL, 2004). O planejamento sis-
témico, por exemplo, descreve o processo de pla-
nejamento de maneira muito similar ao processo
tradicional de decisdo, com definicdo de objetivos,
avaliacdo de alternativas e selecdo da melhor al-
ternativa, e defende explicitamente a realizacao
de escolhas racionais através de critérios deriva-
dos dos objetivos definidos (McLOUGHLIN, 1969).
Lindblom (1959) critica fortemente o planejamento
racional argumentando que, na pratica, é impossivel
haver consenso em relacao a objetivos e, portanto, o
consenso s6 seria possivel com relacdo as alternati-
vas. Ndo obstante, sua base conceitual para explicar
o processo também fundamenta-se na decisio.
Davidoff e Reiner (1973, p. 11) definem planeja-
mento como “um processo para determinar acoes
futuras através de uma sequéncia de escolhas”, e
ressaltam que sua definicdo de planejamento “en-
fatiza o exercicio da escolha como seu principal ato
intelectual” (DAVIDOFF; REINER, 1973, p. 18). Mais
recentemente, Bryson (2004, p. 17) alega que “[o
planejamento estratégico] é duravel porque leva
em consideracdo a inteligéncia politica, a raciona-
lidade e a tomada de decisdes”. No corpo de teorias
do planejamento que ficou conhecido como “comu-
nicativo”, Innes (1996, p. 461) explora as condigdes
para que decisdes sejam “comunicativamente racio-
nais” e defende o consenso como a forma de chegar
a uma decisao: “Quando o grupo tiver explorado os
interesses e concordado em relagdo aos fatos, eles
criam opcoes, desenvolvem critérios para escolha e
tomam decisdes com as quais todos concordem”.
Apesar de todas essas abordagens apoiarem-se
fortemente no conceito de decisao, via de regra esse
conceito ndo é adequadamente aprofundado, no
sentido de incorporar e problematizar os achados
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mais recentes das ciéncias da decisdo e recontextu-
aliza-los para o conjunto de preocupagdes e dilemas
préprios do planejamento urbano. Apesar de algu-
mas exce¢oes’, de forma geral a abordagem padrio
costuma apresentar um salto entre o reconheci-
mento da importancia dos processos decisorios e o
subsequente estabelecimento, com viés fortemente
normativo, de principios e diretrizes sobre como es-
ses processos deveriam ser conduzidos.

Neste trabalho, por outro lado, adotamos uma
postura mais descritiva do que normativa ou pres-
critiva (BARON, 2008) e mais dedutiva do que hipo-
tética, entendendo, entretanto, que uma explicacao
de aspectos-chave proporcionada por uma descricdo
bem feita pode contribuir para a promocao de proces-
sos melhores e mais adequados. Isso é especialmente
importante se considerarmos o contexto atual do pla-
nejamento urbano no Brasil, no qual, por um lado, ha
um acumulo precario de reflexdo sobre teoria do pla-
nejamento em seus aspectos processuais e, por outro,
ha enormes desafios aos profissionais responsaveis
pela condugado e elaboragiao de planos de desenvol-
vimento urbano, desafios esses introduzidos em sua
maior parte pela falta de treinamento especifico em
condugdo de processos participativos aliada a obriga-
toriedade da amplia¢do da participagdo imposta pelo
Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257/01).

Nao surpreendentemente, ndo sao raros 0s casos
em que essa conducdo fica aquém do satisfatorio.
Santos Jr. e Montandon (2011, p. 28), por exemplo,
em uma revisdo de 526 Planos Diretores implemen-
tados apds o Estatuto da Cidade, concluem: “[...]
nem todos os Planos Diretores sdo efetivamente re-
sultado de um pacto social para a gestdo do territo-
rio municipal [...]". Mais adiante, acrescentam:

Outro grave problema parece ter permeado o pro-
cesso de elaboracdo dos Planos: a manutencdo
da cisdo entre uma visao técnica da cidade e uma
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visdo comunitaria/popular. Em alguns estudos de
caso, certos temas foram tratados bastante super-
ficialmente ou ndo foram tratados (SANTOS Jr;
MONTANDON, 2011, p. 277)%

Neste estudo, levamos em considera¢cdo apenas
as decisGes que possuem caracteristicas especial-
mente relevantes ao contexto do planejamento ur-
bano. Essa delimitacdo inclui decisdes que:

- possuem consequéncias importantes para
uma grande quantidade de pessoas;

- sdo enfrentadas e tomadas de forma cons-
ciente, ainda que nem todos os fatores que as
influenciam estejam claros para os decisores;

- sdo tomadas coletivamente.

Decisdes de cunho essencialmente pessoal fo-
gem aos propdsitos deste trabalho; por esse motivo,
usaremos sempre o termo decisores no plural para
nos referirmos as pessoas responsaveis por tomar
uma decisdo relacionada ao planejamento urbano,
sejam a Camara de Vereadores, os técnicos de pla-
nejamento, a sociedade civil, o Conselho da Cidade
ou qualquer outro ator, trabalhando em conjunto ou
isoladamente.

O artigo estrutura-se da seguinte forma: a pri-
meira parte delineia alguns conceitos fundamentais
e discute brevemente alguns avancos das teorias da
decisdo em suas vertentes construtivista de apoio a
decisdo e psicolégica/comportamental. Em seguida,
aprofunda algumas das consequéncias desses no-
vos entendimentos para o processo de planejamen-
to urbano, explorando seus rebatimentos e inter-
-relacées. Por fim, destaca e comenta os principais
avanc¢os no entendimento do papel das decisdes em
planejamento urbano e levanta possiveis caminhos
para o aprimoramento de processos de elaboracdo
de planos urbanos.

1 0 planejamento comunicativo, por exemplo, utiliza subsidios do conceito de racionalidade limitada de Simon (1955) (FORESTER,
1989). Outra abordagem que pode ser considerada uma excec¢do é o Decision-centred view of environmental planning, de Faludi
(1987), que por sua vez baseia-se no Strategic Choice Approach (FRIEND; HICKLING, 2005).

2 Reveladora, também, é a grande quantidade de Planos Diretores cuja elaboracio e/ou aprovacio foram contestadas na justica, den-
tre as quais podemos citar Salvador (BA), Itajai (SC), Jau (SP), Sdo Sebastido (SP), Paraty (R]), Guaiba (RS), Sdo Luis (MA) e Brasilia
(DF). Para um estudo mais aprofundado da experiéncia de Floriano6polis (SC), ver RABELLO, 2012.
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DecisGo, processo decisério e
limites da racionalidade

Decisdo é entendida, neste trabalho, como um
processo no qual, a partir da consideracdo e refle-
x40 sobre uma determinada situagao problematica,
bem como as possiveis alternativas para sua resolu-
¢do, uma conclusdo é alcan¢ada com relagdo a qual
curso de acdo deve ser seguido. Situagdo problemd-
tica ou situagdo decisional, por sua vez, referem-se a
uma situacdao em que:

- ha uma discrepancia entre as condi¢des pre-
vistas para o futuro e aquelas desejadas pelos
decisores;

- ndo ha uma alternativa que seja simultanea-
mente: a) de conhecimento dos decisores; b)
claramente superior a todas as outras conhe-
cidas pelos decisores; e c) considerada satis-
fatoria pelos decisores;

- ha, como consequéncia das duas condi¢coes
anteriores, incertezas quanto a qual seria o
curso de acdo mais adequado a ser tomado.

Teorias comportamentais e
construtivistas da decisdo

Teorias comportamentais e construtivistas po-
dem ser entendidas como duas abordagens distin-
tas dentro do vasto campo de estudos relacionados
a decisdo. Entretanto, ambas nasceram de trabalhos
que investigaram a capacidade do cérebro huma-
no de armazenar, processar e utilizar informacdes
(CLIMACO, 2004) e, por isso, possuem muitos pon-
tos em comum.

Dentre os estudos mais importantes e influen-
tes no que diz respeito a processos de tomada de
decisbes estdo os de Herbert Simon (1955, 1973).
Em A behavioral model of rational choice, Simon
(1955) contrapde a abordagem tradicional, ori-
ginada dos estudos econdmicos, uma abordagem
mais descritiva e menos normativa, buscando en-
tender como as decisoes sdo tomadas em situacdes
reais. Ele argumenta que limitacdes cognitivas dos

decisores ndo podem ser negligenciadas, o que
acaba contrariando a premissa do homem perfei-
tamente racional assumido pela economia, que te-
ria conhecimento completo ou quase completo de
todos os aspectos relevantes do problema, além de
um sistema estavel de preferéncias e capacidade
computacional suficiente para analisar todas as
alternativas em termos de utilidade com relagdo a
esse sistema.

Para tomar uma decisdo perfeitamente racional,
uma pessoa deveria ser capaz de estimar com preci-
sdo os beneficios das varias alternativas considera-
das, o que exige, por sua vez, a perfeita previsao de
quais seriam as consequéncias de cada alternativa.
Entretanto, esse processo de coleta e processamen-
to de informagdes possui um custo e, por isso, ha
um momento do processo em que os decisores op-
tam por interrompé-lo e executar a decisiao, mesmo
que ndo tenham esgotado todas as possibilidades.
Portanto, a avaliacdo das consequéncias ndo é feita
em termos de uma alternativa 6tima3, mas em ter-
mos de satisfatério/insatisfatério, ou de ganhar/
perder/empatar.

Além disso, problemas complexos podem ser
considerados mal-estruturados*, no sentido de que:
a) nao ha critérios claros sobre os quais basear a
avaliacdo de alternativas; b) ndo é possivel delimi-
tar, sem riscos de omissdo, as variaveis a serem le-
vadas em consideracdo e as alternativas possiveis;
e c) o que é conhecido sobre o problema em um
determinado momento do processo é muito dife-
rente do que é possivel de ser conhecido, isto é, ha
um componente processual que impde condigdes
muito diferentes aos decisores no inicio do pro-
cesso e em seu fim (MINTZBERG; RAISINGHANTI;
THEORET, 1976).

Esse é um entendimento fundamental para
a escola construtivista de apoio a decisdo, tam-
bém conhecida como Escola Europeia de Apoio a
Decisdo. Segundo autores dessa linha de investi-
gacdo (BANA E COSTA, 1993; EDEN; JONES, 1983;
ENSSLIN; MONTIBELER NETO; NORONHA, 2001;
ROY, 1996), o fato de que a defini¢do do problema
ndo é clara para os decisores no inicio do proces-
so indica a necessidade de que ela seja construida

% Entendida como a melhor alternativa possivel segundo métodos matematicos de otimizagao.

* [l structured, no original. Ver: SIMON, 1973
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paulatinamente. No comeco, os decisores possuem
apenas uma ideia fragmentada, confusa e incomple-
ta sobre o problema, incluindo af incertezas quanto
a quais variaveis sdo essenciais e quais sdo secun-
darias, bem como quanto a seus proprios valores
e objetivos, preferéncias, critérios, relacdes de de-
pendéncia etc. As vezes, a estruturagio do proble-
ma pode mudar radicalmente ap6s um esforco de
entendé-lo e organiza-lo.

Isso, por sua vez, levou ao reconhecimento do
papel central dos aspectos subjetivos na decisdo
(BANA E COSTA, 1993, p. 4):

Se é verdade que a procura da objectividade é uma
preocupacdo importante, é crucial ndo esquecer
que a tomada de decisdo é antes de tudo uma ac-
tividade humana, sustentada na nogao de valor, e
que, portanto, a subjectividade estd omnipresente
e é o motor da decisdo.

Portanto, as preferéncias dos decisores sdo tio
importantes quanto os aspectos mais objetivos que
caracterizam as alternativas. Entretanto, mesmo
seus sistemas de preferéncias nio sdo perfeitamen-
te claros: eles podem mudar (e frequentemente mu-
dam) com o desenvolvimento do processo.

Fragilidades dos processos cognitivos, como a
instabilidade de preferéncias, sdo mais aprofunda-
damente estudadas pelas teorias comportamen-
tais da decisdo. Ariely (2008), por exemplo, mos-
trou que essa instabilidade pode alcancar niveis
extremos nos quais uma simples diferenca na com-
binacdo de alternativas é capaz de desestabilizar
as preferéncias do decisor. Em um estudo de caso,
Ariely (2008) demonstrou que a preferéncia pela
alternativa A em relacdo a B, ou vice-versa, pode-
ria depender do fato de uma terceira alternativa C
constar ou ndo do conjunto de alternativas ofere-
cidas a eles.

Outro fator cognitivo relevante para situagdes
decisionais é a ancoragem, entendida como a ten-
déncia de utilizar a primeira alternativa oferecida
em uma interacdo como base para a considera-
¢do sobre as demais opg¢des, distorcendo os julga-
mentos na direcdo da alternativa inicial (ARIELY,
2008; FURNHAM; BOO, 2011; KAHNEMAN, 2011;
TVERSKY; KAHNEMAN, 1974). Em uma situagao
de barganha posicional, a primeira sugestdo car-
rega um poder de influéncia desproporcional a sua

Fundamentos conceituais para uma teoria do planejamento urbano baseada em decisdes

razoabilidade, apenas e tdo somente pelo fato de ter
sido a primeira a ser lancada, mesmo que tenha sido
originada, por exemplo, por métodos aleatérios
como o girar de uma roleta (TVERSKY; KAHNEMAN,
1974). Portanto, mesmo sugestdes desproposita-
das, langadas por participantes mal-intencionados,
podem acabar sendo usadas como ancora em deci-
sOes importantes.

Por fim, destacamos o que Tversky e Kahneman
(1974) chamam de disponibilidade, segundo o qual
a probabilidade de um evento é estimada a partir da
facilidade com que exemplos desse evento podem
ser evocados pela memoria: “Por exemplo, uma pes-
soa pode estimar o risco de um ataque cardiaco na
meia-idade relembrando tais ocorréncias entre pes-
soas que conhece” (TVERSKY; KAHNEMAN, 1974,
p. 1127). Nossa capacidade de estimar probabilida-
des, portanto, é altamente influenciada por nossas
experiéncias mais imediatas e, por isso, seriamen-
te limitada quando essas experiéncias ndo sao re-
presentativas de contextos mais amplos (o que soéi
acontecer, apesar de ndo ser necessariamente sem-
pre o caso — vide observag¢des mais adiante sobre o
conhecimento local e comunitario).

Planejamento urbano sob a luz dos
estudos da decisdo: uma tipologia basica
das decisées em planejamento

Inicialmente, propomos uma classificagdo das
decisdes relevantes para o planejamento urbano
em trés grandes tipos sem, entretanto, pretender
esgotar as formas de decisOes realizadas nesses
processos. E importante observar também que essa
diferenciacdo ndo deve ser entendida como algo ab-
soluto; na realidade, esses niveis de decisdo estdao
tdo intimamente ligados que, muitas vezes, é im-
possivel separar um de outro. Entretanto, os tipos
propostos sdo uteis para fins analiticos, como ins-
trumentos de reflexdo que contribuem para a cons-
trucao do modelo descritivo objeto deste trabalho.

O primeiro tipo de decisdo est4, a rigor, fora do
ambito do planejamento propriamente dito, po-
dendo mais precisamente ser atribuido ao campo
da gestdo urbana. Os outros dois estdo no cerne do
planejamento e podem ser chamados de decisdes
substantivas e decisdes processuais. Esses concei-
tos serdo tratados a seguir.
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Decisdes de primeira ordem: decisdes executivas

O primeiro nivel de decisdao, chamado aqui de
executiva, é aquele que acontece quando um ator se
compromete com um determinado curso de agdo e
empreende todos 0s recursos necessarios para cum-
prir as subagdes imprescindiveis a sua efetivacdo.
No ambito do planejamento e da gestdo urbanos,
sdo as decisdes que desencadeiam as a¢des que, de
alguma forma, interferem diretamente no espago da
cidade e na sua dinamica: a construgao de um novo
edificio, a compra de um terreno, a instalacdo de um
novo comércio em um local especifico, a construcdo
de uma nova avenida, a implantacdo de uma linha de
transporte coletivo, a emissdo de uma licenga para
construgdo, a escolha de uma determinada rota para
deslocar-se ao trabalho e assim por diante.

Assim como outros tipos de decisdes, as do tipo
executivo relacionam-se entre si, em niveis diferentes
de generalidade e especificidade, segundo os quais
algumas agbes sdo desmembradas em subagdes.
Uma decisdo executiva de construir um edificio, por
exemplo, requer a selecdo de uma localizacio, a con-
tratacdo de uma equipe de profissionais para elabo-
rar o projeto, a requisicao e o pagamento das licencas
requeridas, a contratacdo de mao de obra, a limpeza
do terreno etc. Cada uma dessas subag¢des poderia
ser desmembrada em a¢des ainda mais especificas.

Sdo as decisGes executivas que efetivamente pro-
duzem e reproduzem a cidade em toda a sua com-
plexidade, abarcando decisdes publicas e privadas
que, com diferentes graus de coordenagdo entre os
agentes e de granularidade em seus impactos, re-
sultam nas ruas, edificios, parques, padroes de cir-
culacdo de pessoas e mercadorias, distribuicdo dos
usos do solo, densidades populacionais, padrdes de
acessibilidade e valores do solo, bem como os de-
mais aspectos relativos ao espacgo urbano.

Essas acdes podem ou ndo ter sido previamente
planejadas; entretanto, a ideologia do planejamen-
to sugere fortemente que essas decisdes levem em
consideracdo as decisGes tomadas na fase de plane-
jamento (entendidas como decisdes de segunda or-
dem, como veremos adiante). Nesse sentido, um erro
comum cometido pela teoria do planejamento é tra-
tar decisbes executivas simplesmente como agdes,
e ndo como decisdes propriamente ditas; segundo
essa visdo, as decisdes de planejamento (de segun-
da ordem) devem determinar inequivocamente

quais acdes devem ser tomadas no futuro e, por-
tanto, uma decisdo s6 é tomada naquele momento,
cabendo as etapas seguintes apenas executar o que
foi previamente decidido. Entretanto, essa visdo
negligencia a complexidade do processo, adotando
uma postura mecanicista segundo a qual o que ficar
decidido no plano deve ser cumprido, custe o que
custar, sendo qualquer desvio considerado um dis-
tanciamento de uma situacio ideal, supostamente
cristalizada no plano.

Entretanto, o momento da execugdo de decisdes
concretizadas nos planos sdo, em si, momentos de
decisdo. Obviamente, elas podem (e devem) ser
influenciadas pelas decisoes anteriores, mas estdo
inevitavelmente sujeitas a uma série de fatores que
podem induzir modificagdes no plano original, mui-
tas vezes de forma significativa. Dentre esses fatores
estdo, por exemplo, o surgimento de novos fatos ou
evidéncias ndo disponiveis anteriormente; os valo-
res dos decisores, que podem atuar para filtrar sele-
tivamente, dentre as prescricdoes do plano, aquelas
acOes mais alinhadas com seus proprios interesses;
ambiguidades contidas nas prescri¢des, que deixam
margem para diferentes interpretacdes; e pressdes
politicas e econdmicas que movem grande quanti-
dade de recursos e de relacdes de influéncia, muitas
vezes de forma sub-repticia e com amplos alcances
temporais e espaciais.

Decisdes de segunda ordem:
decisdes substantivas

0 segundo nivel de decisdo envolve aquelas de-
cisdes que, com maior frequéncia, costumamos as-
sociar ao conceito de planejamento. Sio as decisdes
substantivas (ou de segunda ordem), isto é, aquelas
que estabelecem o contetido do plano e definem os
rumos desejados para o futuro, tanto em termos de
meios (estratégias, programas, a¢cdes, normas regu-
ladoras) como de fins (objetivos). Devemos cons-
truir uma nova avenida conectando dois bairros?
A densidade populacional deveria ser alta ou baixa
nessa area? Deveriamos impedir usos comerciais
nessa zona? Elas devem servir de orientacdo, ao me-
nos hipoteticamente, para as a¢des a serem toma-
das no futuro. Mais precisamente, elas orientam as
decisoes futuras, que aqui sdo chamadas de decisées
executivas ou de primeira ordem.
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O termo orientam, nesse contexto, tem um sen-
tido amplo. Ele abrange desde instru¢des muito de-
talhadas e especificas para a execugao de uma agao,
até principios gerais que devem informar — mas
ndo diretamente determinar — decisdes futuras.
Algumas dessas formas de orientacdo sdo progra-
mas, instrumentos reguladores, estabelecimento de
prioridades e principios gerais.

Decisdes de terceira ordem: decisdes processuais

0 terceiro nivel de decisdes diz respeito as con-
di¢cdes sob as quais as decisdes de segunda ordem
serdo tomadas e, portanto, esta mais ligado aos as-
pectos processuais. Em processos complexos de to-
madas de decisdes coletivas, os aspectos processu-
ais adquirem papel especialmente importante uma
vez que a validade das decisdes é, em larga medida,
determinada por eles (FALUDI, 1973). Esse nivel
corresponde, portanto, ao fulcro do campo de estu-
dos comumente chamado de teoria do planejamento
urbano, mais especificamente ao conceito de theory
of planning, em oposi¢ao ao de theory in planning
(FALUDI, 1973) e possuem a atribuicdo de decidir
como esse conteddo serd definido. Algumas deci-
sdes cruciais nesse nivel sdo: como identificar (ou
construir, dependendo do referencial tedrico adota-
do) os objetivos dos decisores? Como priorizar es-
ses objetivos? Como gerar comprometimento com
um determinado curso de acdo? Em que momento
devem ser encerradas as discussOes e iniciada a
elaboracdo de pactos ou a votagdo dos pontos de
conflito? Qual sera a forma de decisdo? Quem pode
participar em cada etapa do processo, e em que con-
di¢des? Como divulgar o processo e sensibilizar os
participantes? Como estruturar as discussdes para
que sejam produtivas? Como garantir legitimidade
as decisoes?

A construcéo de convicgdo sobre o problema

Assim como Simon (1955, 1973), as teorias de
apoio a decisdo construtivista apoiam-se na rejei-
¢do da nocgao de decisores e processos decisdrios
perfeitamente racionais. Entretanto, elas utilizam o
conceito de convicgdo (em substituicdo ao de satis-
fagdo) para lidar com o fato de que ndo é possivel

Fundamentos conceituais para uma teoria do planejamento urbano baseada em decisdes

haver certeza absoluta sobre qual é a melhor alter-
nativa em um contexto decisional complexo e, ain-
da assim, haver a necessidade de que uma decisdo
seja tomada. Convicgdo parece mais apropriado que
o conceito de satisfacdo porque consegue explicar
outros fatores necessarios para a tomada de decisdo
além da simples considerag¢do sobre a adequacgdo de
uma alternativa, tais como: a) o tempo necessario
para amadurecer o entendimento do problema, es-
pecialmente sob o ponto de vista psicologico; e b)
a satisfacdo com o leque de alternativas levantadas
até o momento e suas provaveis consequéncias.

Construcdo de conhecimento

A principal estratégia utilizados pelos decisores
para gerar conviccdo é construir conhecimento so-
bre o problema: conhecer os valores daqueles en-
volvidos e/ou afetados de alguma maneira pelas
decisOes, os condicionantes, a dindmica urbana, as
alternativas disponiveis e todos os outros aspec-
tos considerados relevantes para o problema. Essa
construcao de conhecimento, entretanto, tem alto
custo, ndo apenas financeiro, mas também de ou-
tras naturezas. O primeiro deles, e mais ébvio, é o
tempo. As informacdes necessarias ndo estdo ime-
diatamente disponiveis e precisam ser coletadas,
organizadas, interpretadas. Algumas vezes, pre-
cisam ser construidas caso a caso, como acontece
com relacao aos valores dos participantes. Eventos
participativos precisam ser planejados cuidadosa-
mente, divulgados, processados, disponibilizados e
prorrogados ou estendidos caso necessario.

Um segundo tipo de custo se refere a capacida-
de de atencdo dos decisores. Em um contexto de
escassez de tempo e abundancia de tarefas a se-
rem realizadas, o tempo disponivel para se dedicar
a uma situagdo decisional relativa a um problema
de planejamento urbano é, na grande maioria dos
casos, extremamente reduzido. Representantes da
sociedade civil precisam harmonizar horarios de
participacdo em eventos com sua rotina cotidiana,
normalmente bastante atribulada. O mesmo acon-
tece com relacdo aos representantes eleitos, tanto
do executivo quanto do legislativo. Mesmo os técni-
cos responsaveis pela conducdo do processo de pla-
nejamento, em muitos casos, ndo podem se dedicar
exclusivamente a essa tarefa.
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Por fim, um custo normalmente negligenciado
pelas teorias do planejamento é o esforco neces-
sario para compreender a situacdo decisional e o
problema a ser resolvido, que impde um custo cog-
nitivo que ndo pode ser desprezado, pois possui
repercussoes importantes para o processo de pla-
nejamento. A etapa de estrutura¢do do problema,
vista anteriormente, é a que mais demanda esse
tipo de esforco. A diversidade de visdes sobre o pro-
blema impde dificuldades para que os participantes
consigam “enquadra-lo” em uma estrutura ou mo-
delo representacional satisfatdério, o que exige ndo
apenas atenc¢do no sentido passivo do termo, mas
também esforco intelectual consideravel para lidar
com incertezas e, a0 mesmo tempo, entender o que
é importante no problema, quais sdo as relacdes e
influéncias mutuas entre os aspectos, como organi-
zar seus pontos de vista para poder comunica-los ao
grupo, e assim por diante.

O tempo como fator material e psicolégico

Conforme Simon (1955), se os decisores iden-
tificam muito rapidamente uma alternativa satis-
fatoria, eles provavelmente prolongarao sua bus-
ca por alternativas e adotardo padroes mais altos
de avaliacdo, em vez de se contentarem com as
alternativas iniciais facilmente alcangadas. Isso
acontece porque eles desejam ter confianca de
que o conjunto de alternativas consideradas sera
o melhor possivel dento de um dispéndio razoa-
vel de recursos (financeiros, humanos, de tempo,
de esforgo cognitivo etc.). Alternativas faceis e ra-
pidas normalmente ndo fornecem a convicgao ne-
cessaria para a solucdo de problemas decisionais
complexos.

Portanto, a convic¢do ndo esta relacionada ape-
nas aos aspectos substantivos do problema, mas
também, e principalmente, a aspectos psicologicos.
Se ndo é possivel haver certeza absoluta quanto a
uma decisao, entdo, por consequéncia, acaba haven-
do um “salto” (uma espécie de leap of faith) em al-
gum momento toda vez que uma decisdo é tomada.
Esse salto é, na verdade, uma estratégia para lidar
com a complexidade.

Entretanto, ha tensdo entre a intensidade desse
salto e os riscos inerentes a uma decisdo mal feita.
A importancia dessa tensdo ndo pode ser subesti-
mada: ela impacta em situa¢do decisionais, na maio-
ria das vezes retardando o comprometimento com
um curso de acdo em busca de aumentar a convic-
¢do e suavizar os custos psicologicos envolvidos no
processo. Além disso, o ato de selecionar e compro-
meter-se com uma alternativa envolve a desisténcia
de adotar outras alternativas, juntamente com os
possiveis beneficios que elas supostamente trariam
e que ndo estdo contemplados na alternativa sele-
cionada. Em toda decisdo ha, portanto, custos nao
apenas relacionados a renuncia (concreta ou presu-
mida) de aspectos substantivos, como também cus-
tos emocionais atrelados a essa renudncia.

Consenso sobre previsdes

Outro fator que influencia a construcdo de con-
viccdo € a existéncia ou auséncia de consenso sobre
as previsoes feitas com relacdo as possiveis con-
sequéncias das alternativas (conforme discutido
adiante) ou, dito de outra maneira, sobre: a) as te-
orias do funcionamento do sistema urbano implici-
tas ou explicitas no processo de discussao; e b) as
supostas preferéncias daqueles afetados pelas de-
cisbes, mas que ndo podem expressar diretamente
seus pontos de vista. Se ha relativo consenso sobre
esses fatores em relacdo a uma determinada deci-
sdo, é mais provavel que a convic¢ao apareca.

Mdltiplos pontos de vista

Por outro lado, a oportunidade de ouvir opini-
oOes conflitantes pode ser uma aliada importante a
construcao de convic¢do. A obtencdo de consenso
pode ser algo enganoso, pois nem sempre € facil sa-
ber se é resultado de intensa e valida negociagdo e
entendimento mutuo ou de suposi¢des superficiais
e negligéncia na consideracdo de consequéncias
potencialmente problematicas, que, por alguma ra-
z30, sdo mantidas sem discussdo por influéncia de
alguns participantes®. Nesses casos, as pessoas ten-

5 Ver, por exemplo, Vainer (2002) e sua discussdo sobre a imposicdo de consenso no planejamento estratégico.
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dem a permanecer em estado de desconfianca se
percebem que os argumentos sobre um determina-
do assunto foram defendidos apenas por um grupo
relativamente hegemodnico de interesses especifi-
cos. Em outras palavras, se a inexisténcia de contro-
vérsias, ora citada, é percebida como se devendo ao
fato de que apenas um dos lados esta presente e tem a
chance de manifestar-se, isso gera um sentimento de
desconfianca que prejudica a geragdo de convicgao.

Por fim, uma observacdo importante sobre a
constru¢ao de convicgdo: durante o processo de-
cisério ndo é possivel saber com certeza se ela foi
atingida ou, em outras palavras, se o nivel de con-
vicgdo atingido em uma determinada decisdo é sufi-
ciente para fazer o processo avancar, no sentido de
dar por encerradas (ainda que provisoriamente) as
discussdes sobre o tema e comprometer-se com um
curso de ac¢do especifico. Essa determinacgdo sobre a
suficiéncia ou ndo da convicgdo é, em si, uma deci-
sdo de terceira ordem (processual), e também deve
ser submetida a acordos e consensos. Ndo é surpre-
endente, entdo, que isso abra a possibilidade de dis-
tor¢des no processo; frequentemente observamos
atores com interesses ocultos atuando no sentido
de apressar as decisdes para impedir aprofunda-
mento nas discussoes.

Com efeito, em um processo real de planejamento
ndo é razoavel esperar que a convicgdo surja sem pro-
blemas ao longo do caminho; de fato, sdo frequentes
0S casos em que uma construgio de conviccdo com-
partilhada entre os decisores é vitima de manipula-
¢oes, distor¢des deliberadas, abusos de poder, julga-
mentos precipitados, estafa (fisica ou cognitiva), etc.
Cabe aos planejadores atuar no sentido de minimizar
as chances de que isso ocorra (FORESTER, 1989).

O cardter dindmico da formulacéo do problema

Pelo fato de a estrutura do problema nio estar
clara no inicio do processo, os primeiros esforgos
frequentemente se concentram em tentar organi-
zar a mirfade de elementos iniciais oferecidos como
contribuicdo a definicdo da situagio decisional: opi-
nides genéricas, sugestdes especificas, julgamentos
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de valor, fragmentos de dados ou estatisticas, me-
morias de experiéncias semelhantes, rancores e
desconfiancas guardados entre os atores envol-
vidos, modelos ou padrdes considerados ideais, e
assim por diante. Elementos de naturezas distintas
sdo trazidos a tona para consideracgao e, se possivel,
compatibilizacdo. Vamos chama-los de Elementos
Primérios de Avaliagdo (EPA)°.

Essa fase é caracterizada por um grau de com-
plexidade que demanda um alto esfor¢o cognitivo
para encontrar padroes, relagdes, similaridades e
estrutura entre esses EPAs. Da mesma forma, esse
esforco é direcionado também para identificar, den-
tre todos eles, quais sdo mais importantes e quais
podem, sem riscos demasiados, ser descartados. Ha
uma busca por simplificagdo capaz de tornar o pro-
blema mais compativel com nossa capacidade cog-
nitiva; todavia, essa busca também pode ter como
consequéncia a supersimplificacdo do problema, ou
a negligéncia com relagdo a aspectos relevantes.

Portanto, a etapa de estruturacdo do problema
¢ um processo por meio do qual os participantes
geram conhecimento sobre ele e, aos poucos, vao
gerando um entendimento sobre o que é mais im-
portante e o que é menos importante; quais sdo os
pontos cruciais a serem decididos em cada etapa;
quais sdo os objetivos e como eles se distribuem pe-
los diversos grupos de interesse; quais as alternati-
vas existentes; e quais as principais consequéncias
dessas alternativas. Esse entendimento é gradual
independentemente do modelo normativo nortea-
dor utilizado.

A construgdo de clareza sobre qual é o problema,
por conseguinte, ndo pode ser alcancada de ime-
diato, e certamente ndo termina juntamente com
a etapa de andlise preliminar. Ao contrario, ela se
estende por todo o processo e inclui a exploragdo e
a criacdo de novas alternativas, as estimativas sobre
suas consequéncias, os julgamentos dos decisores e
demais envolvidos etc. Sob esse ponto de vista, ale-
gar que ha uma “etapa participativa” inicial e que
a elaboracdo da proposta do plano possa ser feita
exclusivamente pelos técnicos segundo os conheci-
mentos gerados nessa primeira etapa’ ndo faz sen-
tido tedrico nem pratico.

6 Seguindo terminologia adotada em Ensslin, Montibeller e Noronha (2001).

7 Como aconteceu, por exemplo, em Florian6polis (RABELLO, 2012).
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A dificuldade e a necessidade de
estimar desdobramentos futuros

Para poder decidir, as alternativas precisam ser
avaliadas segundo os valores e objetivos dos deciso-
res. Entretanto, ndo sdo as alternativas propriamen-
te ditas que sdo avaliadas diretamente, e sim suas
consequéncias. Mais precisamente, sdo as supostas
consequéncias atribuidas as alternativas, conside-
radas em um determinado estagio de conhecimento
do problema, que devem ser avaliadas. Alternativas
ndo sdo boas ou mas, adequadas ou inadequadas,
satisfatorias ou insatisfatdrias por si sés. Como, por
definicdo, elas sdo meios para atingir os objetivos
desejados, julgamentos sobre seu valor s6 podem
ser feitos na medida em que seus possiveis efeitos
sao comparados com esses objetivos. Portanto, a
implantacdo de uma nova via, por exemplo, ndo é
boa ou ma em si; seus efeitos, por outro lado, po-
dem ser considerados bons ou maus, dependendo
do contexto e das particularidades da situacgdo e, ob-
viamente, dos sistemas de valores que estdo sendo
usado para julga-los, que sdo diferentes para dife-
rentes grupos de interesses.

Entretanto, falar em “efeitos das alternativas”
pode levar a falsa impressao de que esses efeitos
sdo direta e facilmente depreendidos a partir de-
las, algo como uma consequéncia “natural” e livre
de incertezas. Segundo essa visdo, as ambiguida-
des e conflitos ficariam limitados apenas aos julga-
mentos desses efeitos, ou seja, apenas a atribuicdo
de valores e preferéncias, que dependem de aspec-
tos subjetivos. Todavia, a estimativa dos efeitos das
alternativas envolve a previsdo, que é um compo-
nente inerente ao planejamento, uma vez que este
envolve a nogdo de que algumas agdes (as alterna-
tivas adotadas) seriam capazes de melhorar o esta-
do futuro das coisas, desde que sejam resultantes
de um processo cuidadoso e deliberado de reflexao
sobre o problema.

[sso é, obviamente, um ponto problematico do
processo. Previsdes sempre envolvem imprecisoes,
que por sua vez podem comprometer a acuracia
das avaliagdes e, por consequéncia, a qualidade das
decisdes. Previsdes tendem a ser mais acuradas
quando feitas para horizontes curtos de tempo e
em situagdes que envolvem numero relativamente
pequeno de variaveis. Quando as previsdes buscam
avangar por longos intervalos de tempo, precisam

levar em conta multiplos desdobramentos e in-
terferéncias muituas, bem como a maior incerteza
associada a esses fatores. Entretanto, problemas
urbanos sdo caracterizados exatamente por esses
aspectos: repercussdes em longos horizontes de
tempo e um grande numero de variaveis agindo si-
multaneamente, muitas das quais sdo desconheci-
das ou de dificil descri¢do (RITTEL; WEBER, 1973),
e cujas mutuas relagdes de influéncia sio mapeadas
apenas com muita dificuldade.

Previsdes quanto as alternativas, portanto, en-
volvem feixes e cadeias de relagdes de causalidade
segundo os quais as consequéncias previstas ge-
ram consequéncias, que, por sua vez, geram conse-
quéncias, e assim por diante, em uma tentativa de
prever um processo complexo de encadeamento de
repercussoes no sistema urbano. Esse processo se
estende até que as consequéncias antevistas digam
respeito a aspectos que facam sentido para os de-
cisores e que sejam passiveis de comparagdao com
seus objetivos, para, entdo, serem avaliadas.

Para realizar essas predi¢des, tanto o conheci-
mento cientifico quanto o popular ou informal sdo
utilizados. Presumivelmente, o primeiro seria mais
adequado que o segundo, mas ele também possui
limitacOes severas que ndo podem ser negligencia-
das. Em primeiro lugar, teorias cientificas sdo ne-
cessariamente representacdes limitadas e parciais
da realidade. O grau maximo de simplificagio acei-
tavel nessa traducdo do real para sua representa-
¢do, todavia, ndo é claro nem definido a priori em
um contexto de planejamento, e por isso deve ser
objeto de negociacao e deliberacdo em cada situa-
cdo especifica (constituindo-se, portanto, em deci-
soes de terceira ordem, processuais).

Além disso, um dos principios mais fundamen-
tais do conhecimento cientifico é sua pretensio de
generalizacdo, o que, entretanto, ndo evita a impo-
sicao de limites ao seu uso em situagoes especificas
diferentes daquelas nas quais ele foi testado e cor-
roborado. Certamente, algumas teorias podem ser
consideradas mais robustas por terem resistido a
testes em uma maior diversidade de contextos, mas
mesmo nesses casos nio é possivel dizer com abso-
luta confianga que elas também seriam validas para
um problema decisional especifico.

Por outro lado, a importancia do conhecimento
popular nos processos de planejamento vem adqui-
rindo cada vez maior reconhecimento por parte dos
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técnicos em planejamento, académicos, politicos e
entidades da sociedade civil®. Com efeito, ha infor-
macoes vitais para as decisdes em planejamento ur-
bano que sé podem ser obtidas por meio do conhe-
cimento popular. Essas incluem os valores e desejos
dos cidadaos, suas escalas de preferéncias, seus li-
mites éticos e morais (que definem, por exemplo, as
alternativas aceitaveis ou ndo), as idiossincrasias da
populacao local, seus habitos, experiéncias anterio-
res bem e malsucedidas etc.

Meios, fins e conflitos de interesses

Apesar de ser relativamente facil obter consen-
so sobre os objetivos mais gerais, fazé-lo com os
subobjetivos é uma tarefa consideravelmente mais
complicada. Isso acontece porque as consequén-
cias intermediarias ndo produzem impactos apenas
nos objetivos finais. Em sistemas complexos como
sdo os urbanos, as teias de influéncias sao extrema-
mente ramificadas e, portanto, nunca sao comple-
tamente incluidas nas consideracdes. Subobjetivos,
portanto, possuem consequéncias que impactam
em objetivos que ndo estdo explicitos (mas nem
por isso deixam de fazer parte do problema) e que
sdo diferentes para diferentes grupos de interesses.
Portanto, ndo importa apenas saber quais objetivos
finais serdo alcancados; é igualmente (ou mesmo
mais) importante saber quais caminhos serdo usa-
dos para chegar la.

Nesses processos, objetivos finais podem estar
tdo distantes que os objetivos intermediarios aca-
bam sendo vistos pelos participantes como os re-
ais objetivos a serem alcancados, aqueles que sido
viaveis e, portanto, pelos quais vale a pena lutar.
Isso coloca sob nova luz a tradicional divisdo entre
meios e fins; essa definicdo é, na verdade, arbitraria,
e pode ser enganosa, no sentido de que passa a im-
pressao que a discussao real seria feita sobre os fins.
Segundo essa visdo, uma vez que esses estejam defi-
nidos, os debates sobre os meios deveriam possuir,
supostamente, um carater eminentemente técnico,
limitando-se a prescrever os melhores caminhos —
definidos preferencialmente de modo cientifico —
para atingi-los de maneira mais efetiva. Entretanto,

8 Ver, por exemplo: BRASIL, 2001; SANOFF, 2000; SOUZA, 2003.
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o entendimento dos meios como objetivos interme-
didrios implica encarar as decisdes sobre os meios
a serem adotados como igualmente permeadas de
valores e, portanto, sujeitas a interesses especificos
e na maioria das vezes conflitantes.

Assim, mesmo que todos concordem, por exem-
plo, com o objetivo geral de promover o desenvolvi-
mento socioeconémico do Municipio, a tendéncia é
que cada grupo de interesses concentre-se na defesa
daquele conjunto de alternativas que melhor atenda
a seus objetivos intermediarios, objetivos esses que,
em grande parte dos casos, permanecem ocultos.
Nesses casos, o que ndo é dito é tdo ou mais impor-
tante do que o que é dito, assim como sio revelado-
res os “erros” de raciocinio cometidos pelos atores
— conforme a citacdo de Bertrand Russel (2008) que
abre este artigo — quando discorrem sobre as pos-
siveis e provaveis consequéncias das alternativas e
quando optam por ressaltar apenas alguns aspectos,
enquanto estrategicamente optam por nao trazer ou-
tros a tona. As omissdes, portanto, sdo especialmente
reveladoras das reais inten¢des dos diversos grupos
de interesses e merecem atenc¢do especial no sentido
de evitar distor¢cdes no processo.

A necessidade de abrangéncia e exaustividade

Pela conjunc¢ao da necessidade de convicgdo
com a dificuldade em realizar previsdes, é natural
que aqueles envolvidos em uma decisdo complexa
busquem certificar-se de que estido levando em con-
sideracdo todos os desdobramentos relevantes de
uma acdo ou alternativa. Se isso é possivel ou nao,
€ um outro aspecto; o fato é que decisores sentem a
necessidade de minimizar suas incertezas, e a ma-
neira mais direta e intuitiva de fazé-lo é ampliar a
abrangéncia e a quantidade de informagdes sobre
o problema.

Na etapa inicial de estruturacdo e deteccao dos
problemas que afligem a cidade, por exemplo, ha a
preocupacdo de que o diagndstico ou a leitura abar-
quem todos os aspectos potencialmente importan-
tes, de modo que nado haja problemas que fiquem
de fora das solugdes apresentadas. Em processos
participativos tal fendmeno é ampliado, uma vez
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que a diversidade de perfis dos participantes tende
a trazer diversidade equivalente de aspectos consi-
derados relevantes. Tragar a linha que separa o que
é essencial do que é secundario é particularmente
dificil em processos participativos.

Uma vez identificados os problemas, as varias
alternativas devem ser avaliadas segundo suas con-
sequéncias, como descrito no item anterior, ativida-
de também sujeita a necessidade de abrangéncia.
Segundo o ponto de vista dos decisores, ha sempre
o risco de que alguma das consequéncias esteja sen-
do negligenciada, especialmente em a¢des com re-
percussoes a longo prazo. Para poder haver convic-
¢do sobre a adequacdo ou ndo de uma alternativa, os
decisores precisam ter seguran¢a de que nenhuma
consequéncia importante (e/ou potencialmente de-
sastrosa) tenha sido deixada de fora. Entretanto, em
um sistema complexo como sdo as cidades, é impos-
sivel obter seguranca total quanto a isso. Ha sempre
o risco de que alguma coisa importante tenha sido
deixada de fora, o que traz um desconforto psicol6-
gico aos decisores.

Esse desconforto ndo deve ser negligenciado:
ele pode trazer sérios problemas ao andamento do
processo, na medida em que cria conflitos entre os
participantes sobre o momento de dar-se por satis-
feito com o que esta sendo considerado e seguir em
frente. Em muitos casos, ha participantes que se re-
cusam a prosseguir enquanto nao forem exploradas
outras possibilidades, enquanto outros pressionam
para passar para a proxima etapa. Obviamente, isso
pode ser fruto de manipulagdes de ambas as partes
(atrasando o processo para sabotd-lo ou pulando
etapas para que determinados aspectos do proble-
ma ndo sejam levantados), mas muitas vezes sdo
decorréncia de preocupagoOes legitimas. Saber se
isso é o caso ou ndo, mais uma vez, é uma tarefa das
decisdes de terceira ordem, processuais, e portanto
devem ser fruto de negociacao entre os decisores.

Sobre esse aspecto, é importante destacar que
hd uma corrente na literatura da teoria do planeja-
mento que critica fortemente o carater abrangente
do planejamento (LINDBLOM, 1959), ndo sem ra-
zdo. Eles argumentam, em linhas gerais, que é im-
possivel cobrir todos os aspectos importantes de
um problema e que, por isso, é necessario adotar
alternativas incrementais, caracterizadas por pe-
quenas alteracdes sobre aquelas que ja sdo executa-
das atualmente. Entretanto, ainda que essa diretriz

7

normativa fosse considerada valida, é importante
reconhecer que, psicologicamente, a necessida-
de de abrangéncia exerce forte influéncia nesses
processos, em intensidade proporcional aos riscos
envolvidos. Uma parte importante do processo de
planejamento é justamente encontrar formas de de-
finir, coletivamente, o equilibrio entre o suficiente,
o relevante e o possivel, no que diz respeito a quan-
tidade e qualidade do conhecimento ja adquirido
pelos decisores.

Processos que se arrastam por longos periodos
de tempo tendem a esvaziar-se porque o custo cog-
nitivo para fazer isso é alto. Tomar consciéncia do
problema, explorar suas causas, tentar identificar as
intrincadas linhas de causalidade existentes, sepa-
rar o que é relevante do que é acessorio, combinar
os diversos pontos de vista em uma estrutura coe-
rente, tudo isso sdo processos altamente exigentes
do ponto de vista cognitivo. Se adicionamos a esse
quadro a condicdo de grande parte dos participan-
tes, voluntarios que dedicam seu tempo e energia ao
processo decisério apés um dia inteiro de trabalho,
vemos que esse custo ndo pode ser negligenciado
e deve, portanto, ser incluido nas deliberagcées con-
cernentes a abrangéncia das informagdes a serem
coletadas e processadas.

Consideracoes finais

Vimos, pelo exposto, que a convicgdo em situa-
¢des decisionais é algo fragil e que precisa de cons-
tante atenc¢do e boa dose de conhecimento para ser
construida sem que seja excessivamente distorcida.
Essa é a principal fung¢do de um profissional encarre-
gado de facilitar processos decisoérios participativos.
Certamente havera, por parte dos atores, tentativas
de sabotar a construcdo de convic¢do na direcdo de
seus interesses, de forma consciente ou nao, explici-
ta ou disfarcadamente. Entretanto, o conhecimento
sobre as condi¢des sob as quais a convicgdo aparece
(ou é prejudicada) pode auxiliar a reconhecer esses
momentos e a neutralizar seus efeitos.

E importante também entender que a convic-
¢do ndo se limita a apenas um ambito de decisdo;
ao contrario, seus efeitos transbordam de um nivel
de decisdo para outro, influenciando-se mutuamen-
te. Isso sugere que algumas modificagdes poderiam
ser operadas sobre as legislacdes urbanisticas, em
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especial o plano diretor, para torna-las mais efica-
zes. Em primeiro lugar, os instrumentos adotados
devem ser pensados e elaborados de forma a su-
perar a no¢ao deterministica e a encaixar-se mais
adequadamente em um processo de decisao (execu-
tiva) que possui, como vimos, certa autonomia em
relagdo ao processo decisério que deu origem as di-
retrizes contidas no plano. Tanto os decisores quan-
to o contexto sdo outros e, portanto, as diretrizes de
um plano diretor sdo apenas um dentre os varios
aspectos que influenciam as decisdes executivas.
Obviamente, devem estar entre as mais importan-
tes, mas certamente nao serdo as unicas.

Em vista disso, um mecanismo que poderia au-
xiliar na sua eficicia é a preocupacdo prévia com
a necessidade futura de geragdo de convicgao nos
executores, ou seja, a busca por meios para gerar
(ou reforcar) a conviccao de que diretrizes presen-
tes no plano sdo adequadas e devem ser seguidas.
Decisoes de segunda e terceira ordens, portanto,
podem e devem ser pensadas de modo a maximizar
a conviccdo em decisdes de primeira ordem. Nesse
sentido, os planos diretores podem contribuir se ti-
verem a preocupacdo de explicitar as justificativas
para as decisdes tomadas ao longo do seu processo
de elaboracdo. Contudo, o formato de lei é desfavo-
ravel a inclusio de justificativas no corpo do texto®,
razdo pela qual tais elementos acabam constando
apenas das exposi¢cdes de motivos que acompanham
os projetos de lei no momento de sua discussdo e
aprovag¢do na Camara de Vereadores. Ainda assim,
é comum encontrarmos exposicdes de motivos bre-
ves e genéricas, limitando-se a ressaltar a importan-
cia do plano diretor como um todo e apenas muito
raramente abordando os porqués das diretrizes,
estratégias e instrumentos adotados. Opg¢des inte-
ressantes sdo as leis comentadas, das quais um raro
exemplo, no que concerne aos Planos Diretores, é a
de Porto Alegre'?, e cartilhas explicativas como a de
Sao Paulo (SP) (BONDUKI et al., 2004).

Outra forma de aumentar a convic¢ao sobre a ade-
quacdo do plano no momento das decisdes executivas
é envidar esfor¢os para que as decisdes processuais
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sejam justas, democraticas e transparentes, e garan-
tir que os elementos necessarios para comprovar
essas qualidades estejam documentados na versao a
ser divulgada. A inclusdo de uma ampla gama de par-
ticipantes e interesses diversos, assim como a justica
processual, estd associada a uma ndo arbitrariedade
das decisdes. Executores tendem a dar maior peso as
decisOes tomadas em conjunto, por meio de proces-
sos transparentes e reconhecidos, do que aquelas to-
madas em gabinete por um grupo restrito de pesso-
as. Além disso, a documentagio do processo permite
maior eficacia na pressio a ser exercida sobre os res-
ponsaveis pela execugdo, tanto no que diz respeito as
vias juridicas quanto a opinido publica.

H4, portanto, a necessidade de considerar o
processo de planejamento urbano sob uma outra
légica: de uma nocgao ligada majoritariamente a si-
mulacdes, modelos, estimativas, mapas, dados nu-
méricos e estudos substantivos em geral, é forcoso
incorporar os aspectos processuais como igualmen-
te importantes e, neles, considerar as limita¢des
cognitivas e seus impactos nos processos decisé-
rios. Apenas reconhecendo a real complexidade en-
volvida, poderemos avangar na dire¢do de cidades
melhores e mais justas.
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