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RESUMO

Com a finalidade de discutir aspectos relacionados a gestdo publica de ordenamento do territério a partir do
planejamento urbano, o presente artigo convida a uma reflexdo sobre a politica urbana no Brasil. A evolucao
legislativa do planejamento urbano serd abordada com um enfoque direcionado aos instrumentos de gestao
urbana, de modo a introduzir informacgoes sobre a participacdo e o papel fundamental do Estatuto da Cidade e do
plano diretor na organizagao da planificacdo territorial. Ao final, apresenta uma pesquisa comparativa em nimeros
do IBGE dos anos de 2008 e 2013 (ultima edicdo de publicacdo de mesma pesquisa Munic), em que sdo feitas anélises
pontuais sobre a utilizacdo dos instrumentos de planejamento urbano no Brasil a partir da compilacdo de dados dos
mais de 5 mil municipios brasileiros.
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ABSTRACT:

In order to discuss aspects related to the design of public policies concerning spatial planning based on urban
planning, this article invites reflexion on urban public policy in Brazil. The analyses of legislative developments on
urban planning will be focused on the instruments for urban management, aiming atinforming about the City Bylaws
and city master plan participation, and key role, in the territorial organisation. Eventually, it presents a comparative
research, carried out by IBGE in the years of 2008 and 2013 (last publication of the same Munic research), where
specific analysis on the use of urban planning instruments in Brazil is performed from more than 5 thousand Brazilian
municipalities compiled data.
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das Na¢oes Unidas sobre os Assentamentos Humanos,

1 Introducdo
em junho de 1976:
O desenvolvimento da cidade a partir de uma

politica de gestao urbanistica efetiva deve pressupor A terra & um dos elementos fundamentais dos

assentamentos humanos. Todo Estado tem direito

um planejamento urbano capaz de assegurar, mediante
a utilizacdo de instrumentos eficazes, um ordenamento
do territério que garanta os direitos fundamentais
de sua populagdo. Segundo o Principio Geral 10, da
Declaracao de Vancouver, enunciada pela Conferéncia
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a tomar as medidas necessdrias para manter
sob fiscalizagdo publica o uso, a propriedade, a
disposicao e a reserva de terras. Todo Estado tem
direito a planejar e administrar a utilizacdo do solo,
que é um dos seus recursos mais importantes,
de maneira que os crescimentos dos centros
populacionais tanto urbanos como rurais se baseiem
num plano amplo de utilizacdo do solo. Essas
medidas devem assegurar a realizacdo dos objetivos
basicos da reforma social e econémica para cada
nacéo, de conformidade com o seu sistema e suas
leis de propriedade da terra (LIRA, 1997).
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Assim, o presente artigo tem por escopo propor
uma reflexdo sobre a previsibilidade compulséria
no plano diretor dos municipios brasileiros de um
instrumento de planejamento urbano que esteja
direcionado, especificamente, as necessidades
de desenvolvimento da cidade, a partir de uma
construcao de desenvolvimento ordenado e crescente
e em respeito a igualdade de direitos de todos.
Abordard, nesse contexto, aspectos acerca da evolucao
legislativa dos principais elementos estruturantes do
planejamento urbano, que sao o Estatuto da Cidade e
o plano diretor. Neste ponto, ha pequena abordagem
acerca dos principais componentes do plano diretor, e
sua formacao e finalidade. A partir da analise de dados
estatisticos do IBGE, constantes da Pesquisa Munic, dos
anos de 2008 e 2013, poder-se-a verificar a situacao
da realidade brasileira quanto a gestdao publica do
ordenamento do territério no Brasil, naquele periodo,
recorte feito em razdo da divulgacéo oficial de dados
estatisticos. De modo que ao final se podera questionar
o desenvolvimento urbano a partir da obrigatoriedade
de utilizacdo de mecanismos de ordenamento do
territério que se mostram cada vez mais eficazes na
organizacao das urbes.

2 Apolitica urbana no Brasil: breves
consideragoes

A critica acirrada e contundente de Vichi (2007)
sobre o “desencontro entre a realidade e a lei”!
descortina a postura do Estado no ambito dos trés
Poderes da federagao brasileira. A falta de sincronismo
entre a legislacdo editada e a realidade do cotidiano
nas cidades denota um cendrio instavel. Essa realidade
desencontrada entre aquilo que o Poder Executivo
planeja (para os cidadéos e sua cidade) e o que o Poder
Legislativo propde e aprova (legislacdo vigente) para
fundamentar as decisdes administrativas e judiciais
no pais, e que nao sao suficientes para que o Poder
Judiciario resguarde efetivamente a seguranca juridica
necessaria a salvaguarda de todos os direitos postos em

" Bruno de Souza VICHI aborda, criticamente, em sua obra Politica
urbana: sentido juridico, competéncias e responsabilidades, sobre
o “descolamento entre a realidade urbanistica brasileira e a postura
do Estado”, quando trabalha o tema sobre o “desencontro entre a
realidade e a lei”. Nessa obra ele trata da politica urbana no Brasil
com o enfoque publico, demonstrando que politicas publicas
também sao politicas urbanas, e sempre apresentando, neste ponto,
o descompasso da simetria legislativa com a realidade urbana
brasileira.
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causa (VICHI, 2007), de fato, ddo azo a essa ponderacao
critica de Vichi.

No contexto das politicas urbanas, o citado autor
afirma que o “regime juridico urbanistico ndao tem
sido o meio adequado para satisfazer as demandas
cotidianas pertinentes as questdes urbanisticas” em
virtude, especialmente, do seu alto grau de tecnicidade,
complexidade e formalismo. Assim, podemos dizer que
é o direito urbanistico também um direito de politicas
e diretrizes publicas da cidade (SUNFELD apud VICHI,
2008).

Podemos afirmar, a luz do art. 182 da CFB/19882,
que os principais instrumentos de politica urbana no
Brasil sdo, efetivamente, os planos diretores (PD) e
aqueles demais instrumentos previstos no art. 4° do
EC. Assim, analisaremos o direito urbanistico como
elemento de politica urbana, considerando sua
integracao com a legislacdo brasileira neste sentido.

Vichi (2007), ao contrario de José Afonso da Silva
(que define o direito urbanistico como um “conjunto
de normas que tém por objeto organizar os espacos
habitdveis, de modo a propiciar melhores condicdes
de vida ao homem na comunidade”) (2015), entende
forcoso o reconhecimento da implementacdo da
politica urbana pelo Estado por meio de normas
juridicas conglomeradas em um “nicleo rigido
comum” (VICHI, 2007). O autor defende que o Estatuto
da Cidade nado pode ser uma contribuicdo enclausurada
do legislador infraconstitucional.

Dessa forma, tanto a CFB/1988 quanto
as legislagdes infraconstitucionais esparsas sdo
responsdveis pela implementacdo das politicas
publicas de natureza urbanistica. Nao restando apenas
ao Estatuto da Cidade essa tarefa, muito menos de
forma engessada como um Unico “conjunto” limitador
de uma eficacia adstrita aos contornos constitucionais
de politica urbana3.

Na linha deste entendimento, José Afonso da
Silva informa que as atuais normas urbanisticas no

2 CFB/1988, art. 182, caput: “A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”.

3 Vichi recorda neste ponto, também, sobre a discricionariedade
do agente publico para agir nos espacos de decisdes em que “o
entorno social exercera influéncias sobre a manifestacdo concreta
do operador do direito”. Acentua com isso a estreita relacdo entre a
politica e o direito.
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Brasil ainda nao alcancaram uma fase de “unidade
essencial”, tal como em variados paises europeus. No
entanto, registra a abertura brasileira aos embates
técnicos e criticos de uma politica que seja integrante
de um “regime juridico urbanistico”. Dallari nos lembra
que

[..] atualmente, a disciplina juridica da atuacao
urbanistica passa a ser enquadrada em uma
provincia do Direito Publico que caminha no
sentido de ganhar autonomia, qual seja, o Direito
Urbanistico (DALLARI, 2018).

Em artigo que aborda sobre as concessdes urbanisticas
no municipio de Sdo Paulo e discorre sobre o
ordenamento do territério sob a ética das operacdes
consorciadas no Estatuto da Cidade, o citado autor
conclui ser a concessdo publica mais um importante
instrumento de implantacdo dessa “nova ordem”,
de modo que entende ser possivel promover a
“renovacao de dreas degradadas existentes em meio
ao espaco urbanizado, otimizando-se os investimentos
em equipamentos urbanos e rurais” (DALLARI, 2018).
E, assim, repensa conceitos e elimina preconceitos
ainda existentes acerca do individualismo do uso da
propriedade.

Nessa linha de entendimento, e avancando
na atualidade do debate, Alexandre Levin (LEVIN,
2018) invoca analise acerca do entendimento que foi
defendido no julgamento do Recurso Extraordinario
607.940/DF, de relatoria do ministro Teori Zavascki,
cujo julgado, proferido em 29/10/2015, no Plendrio
Virtual do Supremo Tribunal Federal, aprovou, por
maioria, tese com repercussao geral assim redigida:

Municipios com mais de vinte mil habitantes e o
Distrito Federal podem legislar sobre programas
e projetos especificos de ordenamento do espaco
urbano por meio de leis que sejam compativeis com
as diretrizes fixadas no Plano Diretor.

Entende Levin que, dessa forma, embora tenha havido
essaliberalidade, pouco se fez fora dos planos diretores,
como sempre foi feito, em surgimento crescente de
novos elementos de ordenacao do territério. Isso pode
ser confirmado com a evolugdo em nudmeros, quando
comparado o recorte de informagdes estatisticas do
IBGE, entre 2008 e 2013.

Desse modo, aliar o entendimento acerca da
funcdo social da propriedade, com a necessidade
de implementacdo obrigatéria de mecanismos de
controle e desenvolvimento urbano, que propiciem o
crescimento ordenado das cidades é fator de relevancia
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para estudo e aprimoramento crescente de politicas
publicas de planejamento urbano.

2.1 0 urbanismo e a evolugdo legislativa do planejamento
urbano brasileiro

José Afonso da Silva, jurista brasileiro,
entende que urbanismo é uma “técnica e ciéncia
interdisciplinar”, pois o enquadra como instrumento
capaz de operar o equilibrio urbano. Afirma que o
urbanismo ndo deixa de ser umatécnica harmonizadora
e uma ciéncia interdisciplinar, uma vez que precisa
interagir com os variados aspectos de seu campo de
abrangéncia, envolvendo o meio ambiente construido
e ndo construido (o terreno e areas adjacentes, de
preservacao ambiental, nascentes e mananciais, etc.),
o equilibrio arquiteténico, o aumento populacional
e o desenvolvimento econdmico e sociocultural,
especialmente (JOSE AFONSO, 2015).

Desta forma, o conceito proposto de urbanismo
transcende ao entendimento de que seja apenas
uma ciéncia, considerando-o também uma técnica,
superando igualmente a compreensao doutrindria
italiana sobre a etimologia atribuida ao termo (ALVES
CORREIA, 1998). Choay informa ser, ainda assim, uma
etimologia moderna, um termo recente. Ao citar
G. Bardet? remonta a sua criacdo a 1910, na Franca
(CHOAY, 2007), quando fora, inicialmente, concebido
tdo somente como uma “arte de embelezar a cidade”,
ladeada as infraestruturas urbanas, obras de servicos
sanitarios, aquavidrios, transportes, etc. Seu conceito
evoluira juntamente com o desenvolvimento das
cidades, expandindo-se além do perimetro urbano,
realizando transformacdes que visavam o bem-estar
coletivo, por meio da organizacao dos espagos comuns
(JOSE AFONSO, 2015), tanto urbanos, quanto rurais.

Na linha da delimitacdo do ambito de incidéncia
do urbanismo (alcance do objeto), Corbusier evidencia
anecessidade deintegracdo com o seu objeto (o estudo
das urbes), quando considerado o planejamento
urbano. Ele pondera que “por meio da arquitetura e
do urbanismo, os locais e as paisagens podem entrar

4 Gastén Bardet, segundo menciona Choay, fixou a ideia de urbanismo
moderno, como sendo uma ciéncia da organizacdo global do
espaco, a designar a organizagao do solo a todos os escaldes, como
um “estudo de todas as formas de localizacdo humana na terra”. E
mais, que “partindo da organizacdo de grupos densos, o conceito
teve de estender-se a toda a ‘economia territorial’, com o Unico limite
dos oceanos”.
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na cidade ou, nela, ser um elemento plastico e sensivel
decisivo” (LE CORBUSIER, 2008).

Partindo-se desta visdo, a tendéncia foi de
ampliacdo do objeto do urbanismo, de modo a nao
compreender apenas o estudo da cidade, a adaptacao
de sua arquitetura e paisagem, bem como os
movimentos a ele relacionados, mas também o estudo
do territério, envolvendo questdes afetas tanto a parte
urbana quanto a rural (MAZZAROLLI, 1966). Nesta
Otica, a doutrina italiana atribuiu ao urbanismo um
status de ciéncia do insediamento umani, assentamento
urbano, expandindo suas responsabilidades para além
do estudo do “agregamento urbano”, mas também
para a preocupacao do migliore insediamento umani
nella citta (melhor assentamento humano na cidade).
Pois Mazzarolli, em uso de seu conceito restritivo,
com significado essencialmente etimolégico®, numa
concepgdo de urbanismo restrita aos limites da cidade,
e a redefine, por entender “amplidvel” esta ideia inicial
de que o urbanismo seria apenas uma

[...] scienza che si preoccupa della sistemazione e
dello sviluppo delle citta, cercando, col sussidio di
tutte le risorse tecniche, di determinare la migliore
posizione delle vie, degli edifici ed impianti
pubblici, e delle abitazioni private, in omode che
la popolazione vi possa avere una dimora sana,
comoda e gradevole.

(ciéncia preocupada com a sistematizacdo e
desenvolvimento da cidade buscando, com auxilio
dos recursos técnicos, determinar a melhor posicao
das ruas, dos edificios e obras publicas, de habitagao
privada, de modo que a populacdo possa gozar de
uma situacdo sa, comoda e estimada).

Mazzarolli defendeu, em 1966, a ideia do
urbanismo moderno, a importancia do estudo do
fendmeno urbano, que seus dilemas eram urgentes

5 O conceito etimoldgico apresentado informa que a palavra deriva-
se dos estudos do engenheiro catalao lldefonso Cerda, responsavel
pelo projeto de ampliacéo de Barcelona na década de 1850. Apesar
de jamais ter usado o termo urbanismo, Cerda cunhou o termo urbe
para designar de modo geral os diferentes tipos de assentamento
humano e o termo urbanizagdo designando a acéo sobre a urbe.
Destes termos muito préximos surgira o nome urbanismo no inicio
do século XX. Cerda publicou extensos estudos sobre as cidades de
Barcelona e Madrid, que versavam sobre os mais diversos aspectos
da cidade indo desde questdes técnicas (como a andlise da rua e
seus sistemas de infraestrutura) até questoes tedricas e territoriais,
(i.e.: como ligar as cidades em uma grande rede nacional?). Um
compéndio expandido e revisado, a Teoria Geral da Urbanizagéo,
publicado em 1867, resulta de seus estudos anteriores e é a
publicacdo mais notdria de Cerda. Fonte: <http://pt.wikipedia.org/
wiki/Urbanismo>. Acesso em: 6 fev. 2010.
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e que os resultados implicavam na evolucdo da
civilizacdo. Ele afirmava, assim, que

[..] la causa del sorgere e dell'affermarsi di una
scienza cosi concepita risiede nell'importanza che,
nel mondo moderno, il fenomone “citta”, e i problemi
che ne scaturiscono, é andato sempre pit assumendo:
si tratta quindi di un portato dell'attuale stadio di
sviluppo della civilta. (MAZZAROLLI, 1966)

(@ causa da ascensdao e da emergéncia de uma
ciéncia, assim concebida, estd na importancia que
no mundo moderno, o fendbmeno “cidade”, e os
problemas dela decorrentes, tém sido cada vez mais
comuns: se trata, portanto, de um dos principais
estagios de desenvolvimento da civilizacdo).
(MAZZAROLLI, 1966)

A proposta de uma acepc¢do mais ampla que
a inicialmente atribuida tem o condao de expandir
a delimitacdo da area de abrangéncia do objeto do
urbanismo, bem como permitir maior aplicabilidade
desse (novo) conceito de modo a abarcar as funcoes
humanas (planificacdo territorial) e a qualidade de
sua habitacdo (loteamento, moradia), e ndo apenas o
conglomerado urbano situado nas urbes.

Levin explica que,

[..] embora a técnica de planificagdo urbanistica
exista desde a antiguidade classica, passou a ser
aplicada em larga escala na primeira metade do
século XX, por uma obra da corrente urbanistica,
denominada funcionalismo racionalista,

expressdo cunhada por Eduardo Garcia de Enterria e
Luciano Parejo Alfonso, que defendem que “na lingua
inglesa a tradugdo para urbanismo seria simplesmente
‘planning’, enquanto que direito do urbanismo seria
traduzido como ’planning law. Isso para destacar a
importancia dos instrumentos de planificacdo urbana
desenvolvidos, desde aquela época, para atender
as necessidades essenciais do homem. Segundo
menciona Levin, seriam quatro: habitar, trabalhar,
divertir-se e circular. Nesse contexto, defende que
0 urbanismo passaria entdo a ter quatro funcdes
principais:

[..] assegurar aos homens uma moradia digna,
organizar os locais de trabalho, prever instalacées
necessarias a boa utilizacdo das horas livres
e estabelecer uma ligacdo entre as diversas
organizagdes mediante uma eficiente rede de
circulagao (LEVIN, 2018).

Rafael Lara Mazoni Andrade e Claudio Burian
Wanderley abordam em artigo “A crise das cidades
revisitada: apontamentos acerca de uma nova agenda
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urbana” (ANDRADE e WANDERLEY, 2019), que
problemas nessas dreas de necessidades especiais
impactam fortemente o bem-estar dos cidadédos
e “impdéem ao Estado brasileiro a necessidade de
implementar politicas que os resolvam”. Essaimposicao
é necessaria. Planejamento urbano deve ser prioridade
para o desenvolvimento social e crescimento
ordenado das cidades. Saneamento, iluminacao
publica, arborizacdo, mobilidade e vias alternativas de
transporte e acessos devem estar contidos nos planos
diretores e em instrumentos que visem regulamentar
o ambiente urbano, considerando a biodiversidade, a
acessibilidade, a seguranca, a saude, a qualidade de
vida.

Assim, o enquadramento do urbanismo como
ciéncia e técnica “ultrapassou as muralhas da cidade
para abarcar todo um territério determinado, tanto
no seu setor urbano, como rural”, conclui o jurista
portugués Fernando Alves Correia, juntando-se ao
entendimento colacionado da doutrina brasileira e
italiana. Ele considera, por essas razbes, o “fendmeno
expansivo do conceito cientifico de urbanismo” como
definicdo de uma entidade dependente, atrelada aos
varios acontecimentos que influenciam sua existéncia,
capaz de compatibilizar os elementos aos interesses
de um territério como um todo, nao se caracterizando
como uma “entidade independente e isolada” (ALVES
CORREIA, 2008).

Desse modo, acompanhando os estdgios de
evolucao da civilizacdo, observa-se que a legislacao
urbanistica evoluiu juntamente com a cidade. Os
costumes inicialmente primarios, assim como a
simplicidade das cidades e seus problemas, suas
necessidades, tais como arruamento, alinhamento e
outras exigéncias se alteraram paulatinamente a fim
de se moldarem a complexidade exigida pela densa
urbanificacdo (VICHI, 2007) dos grandes centros.

José Afonso da Silva noticia que, de inicio, foram
incorporadas as herdadas regras simples e gerais de
direito urbanistico do velho direito portugués quando
o Brasil era ainda colénia de Portugal (SILVA, 2015).
As Ordenacées Filipinas® foram responsaveis por
introduzir no Brasil, desde o século XVI, as principais

6 As Ordenacdes Filipinas estiveram vigentes no Brasil por cerca de
300 anos até serem substituidas, em parte, pelo Cédigo Civil de 1916.
Mesmo apds a independéncia, um decreto do imperador manteve a
vigéncia da legislacdo lusa que ainda sobreviveu a Proclamacao da
Republica (1889).
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normas das relacdes de vizinhanca (direito de construir,
serviddes, encargos), estabelecendo, assim, uma
regulamentacdo legal e genérica para as atividades
edilicias”’.

Importantes regras bdsicas sobre planejamento
surgiram no periodo colonial com a Carta Régia,
criada em 1755 pela capitania de Sado José do Rio
Negro (atual estado do Amazonas, o maior estado
em dimensao territorial do Brasil). Eram orientacbes
sobre a “conservacdo da formosura da Vila”, mediante
a padronizacdo da edificacdo, seu alinhamento e
dimensdo. Assim, percebia-se a preocupacdo com
a estética e com a reserva de 4rea para a expansao
urbana (SILVA, 2015).

Ainda no século XIV, as camaras municipais
brasileiras passaram a ter o controle de algumas das
determinacdes mais importantes em matéria de
edificacao®. Grande parte dessas normas perduraram
durante o periodo imperial com modificacées sofridas
ao longo da monarquia.

Um Ato Adicional a Constituicdo do Império veio
a descentralizar o poder das provincias e criou para
elas assembleias legislativas, que passaram a ter
competéncia para legislar sobre assuntos urbanisticos
especificos. Entre eles a desapropriacao, que teve sua
primeira legislacdo promulgada em 9 de setembro
de 1826, sequida da Lei 57, de 16 de marco de 1836°.

7 As Ordenacées do Reino eram as compilacées de todas as leis
vigentes em Portugal, encomendadas por alguns de seus monarcas
e que passavam a constituir a base do direito vigente, inclusive
serviram de molde para as codificacdes futuras (Codigo Civil,
Comercial, Penal, Processual etc.). Foram elas: Ordenagdes Afonsinas
(Promulgadas por D. Afonso V em 1480), Ordenagbes Manoelinas
(Promulgadas por D. Manuel | em 1520) e Ordenagées Filipinas
(Promulgadas por D. Filipe lll em 1603. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_03/Revista3.htm>. Acesso em:
17 nov. 2010.

8 Segundo a “Constituicdo Politica do Império do Brazil”, de 25 de

marco de 1824, em seu art. 167: “Em todas as Cidades, e Villas ora
existentes, e nas mais, que para o futuro se criassem havera Camaras,
as quais compete o Governo econdmico, e municipal das mesmas
Cidades, e Villas”. No entanto, a Constituicdo do Império ndo dispos
sobre o controle das camaras municipais, apenas mencionando a
existéncia de uma delas em cada cidade, pois as suas atribuicdes
apenas foram reguladas por uma lei complementar, editada em 1 de
outubro de 1828.

©

A primeira lei de desapropriacdo, editada em 1826, autorizava a
desapropriacao por utilidade publica para a execucdo de obras de
comodidade geral e decoracgdo publica. A segunda lei, publicada
em 1836, dez anos depois, regulava a desapropriacdo por utilidade
municipal ou provincial para a abertura ou melhoramento de
estradas, canais, portos, aguadas, pontes (regulamentacao prevista
no art. 1°).
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Porém, 9 anos depois, em 12 de julho de 1845, foi
lancada no ordenamento juridico brasileiro uma
nova lei sobre desapropriacao, desta vez a regular a
“desapropriacao por utilidade publica” ou porinteresse
do municipio da Corte (SILVA, 2015).

Destaque seja dado, neste periodo, a Lei 816, de
10 de julho de 1855, e seu regulamento, baixado pelo
Decreto 1.664, de 27 de outubro de 1855, uma vez que
regulamentavam as desapropriacdes para construcdo
de estradas de ferro, subordinando-as a um “plano de
obras”. Afinal, surge pela primeira vez uma referéncia
planificatéria no ordenamento juridico brasileiro
(SILVA, 2015). Variados outros normativos seguiram
a regulamentar a desapropriacdo em seus mais
especificos tratamentos, de forma a moldar o cenario
legislativo-urbanistico no Brasil.

Noiniciodo periodorepublicano (RepublicaNova:
a partir de 1945), pouco foi acrescentado a legislagao
urbanistica nacional. A primeira CFB republicana ndo
trouxe inovacdes nessa matéria, apenas da segunda
até a de 1969 é que foram incorporadas algumas
competéncias a Unido Federal'®.

Na década de 60, ocorreram infrutiferas tentativas
parlamentares com intuito de estabelecer diretrizes
constitucionais acerca da implantacdo de uma politica
urbana no Brasil, com a organizacdo, inclusive, de um
Programa de Desenvolvimento Urbano''.

As tentativas somente alcancaram éxito com o
advento da CFB/1988. Essa Constituicdo implementou
a politica urbana no ordenamento juridico brasileiro,
regulamentando-a em seus arts. 182 e 183. Ressalte-
se que a CFB/1988 rendeu aos planos urbanisticos
destaque especial no cendrio instrumental da gestao
urbanistica brasileira, destinando-lhes regulamentacao
especifica também em outros artigos (arts. 21, IX; 48,
IV; 174, § 1°; e 182). E ainda, a CFB/1988 estabeleceu

10 Como, por exemplo, a prerrogativa facultativa de fixar o plano
nacional de viagéo férrea e o de estrada de rodagem, nos termos do
art. 82, X, da CFB/1967: “Compete a Unido: [...] X - estabelecer o plano
nacional de viagao”. Assim como outros planos, como por exemplo
na CFB/1967, art. 8°, inciso Xlll (estabelecer e executar planos
regionais de desenvolvimento); e inciso XIV (estabelecer planos
nacionais de educacao e de saude), todos a estabelecer competéncia
similar.

Por influéncia da Lei 4.380, de 21 de agosto de 1964, que criava o
BNH (Banco Nacional da Habitacdo — érgdo extinto em 1986 pelo
DL 2.291, de 21 de novembro), as sociedades de crédito e o Serfhau
(Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo), ocorreu a densificagdo
e a proliferacdo da regulamentacéo urbanistica no Brasil, no sentido
de impulsionar a implantagdo de uma politica urbana consistente e
estruturada.
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no seu art. 174, caput, que “o planejamento serd
determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado”'2, solvendo assim as controvérsias
que pairavam na doutrina sobre a obrigatoriedade do
plano.

No campo urbanistico, em vez de “imperativos”
ou “indicativos”, fala-se preferencialmente em planos
gerais ou planos preparadores e em planos vinculantes,
planos especiais, planos particularizados ou planos de
urbanizacao (SILVA, 2015).

Levin, neste ponto, fala muito bem sobre
planos de natureza indicativa, planos regionais de
desenvolvimento integrado, e regras para o plano
diretor como parametro de cumprimento da funcdo
social da propriedade urbana. Entende que, no Brasil,
a colocacao de limites da competéncia da Uniao e dos
estados membros em matéria urbanistica definem os
planos nacionais e regionais de organizacdo do espaco
urbano (LEVIN, 2018).

3 Elementos estruturantes do planejamento
urbano brasileiro

O processo desencadeado com a necessidade
de efetivar a regulamentacdo de uma politica urbana
no Brasil sinalizava igualmente a necessidade de
descentralizacdo administrativa e aumento da
autonomia dos entes municipais da federacao
brasileira.

Assim, com a regulamentacdo da politica
urbana em ambito constitucional em 1988 e
infraconstitucional em 2001, foi preciso estabelecer
a definicdo das regras de cumprimento da funcdo
social da cidade e da propriedade. Essa tarefa passou
a ser atribuida aos municipios brasileiros, destinando
as cidades um conjunto inovador de instrumentos de
intervencdo e ordenamento de seus territérios, sendo
por isso literalmente um “direito de politicas publicas”
(VICHI, 2007).

Para auxiliar nessa tarefa, o Governo federal criou
o Ministério das Cidades, em 1° de Janeiro de 2003,
e o Conselho das Cidades, em 2004, como 6rgaos
de apoio ao desenvolvimento da politica urbana no
Brasil. Esses 6rgdos federais foram responséveis pela

12 CFB/1988, art. 174, caput: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungoes
de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”.
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edicao de resolucdes e de outros atos normativos
capazes de contribuir com os municipios brasileiros
nessa importante atribuicdo. Atualmente, essa
responsabilidade é do Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), 6rgao criado em 2019, resultante da
unidao do Ministério das Cidades com o Ministério da
Integracao Nacional (MI)."3

Dessa forma, o Estatuto da Cidade, em 2001,
trouxe um rol de instrumentos de planejamento
urbano a fim de viabilizar a gestdo publica na busca
pelo desenvolvimento ordenado do territério. O
direito a cidade, por compreender os direitos relativos
as pessoas que vivem nas cidades de terem condicbes
dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania, de
ampliar os direitos fundamentais, inclusive de participar
da gestdo da cidade, pressupde um planejamento
urbano que contemple instrumentos eficazes de
proporcionar o seu ordenado desenvolvimento (SALES
JUNIOR, 1997).

Assim, ao lado do plano diretor ou do plano
urbanistico local, é também o Estatuto da Cidade
importante propulsor da instrumentalizacdo dessa
politica de gestdo publica voltada ao desenvolvimento
ordenado das cidades.

3.1 0 Estatuto da Cidade e o plano diretor como
importantes ferramentas do planejamento urbano

Inicialmente, falemos sobre a evolucéo legislativa
do Estatuto da Cidade no ordenamento juridico
brasileiro.

Até o advento da CF/1988, o Brasil ainda nao
dispunha de um estatuto préprio para regulamentar as
questdes urbanisticas, orientar a dindmica nas cidades
e gerir as politicas urbanas. A mudanca radical no perfil
da populagéo brasileira desde 1900, com o éxodo rural,
exigia que essa regulamentacao legislativa fosse feita
com a maxima urgéncia e necessidade, o que justifica
as varias tentativas parlamentares desde a década
de 60. Afinal, a realidade configurava-se cada vez
mais complexa e dindmica, dada a notéria evolugdo
da civilizacdo na era industrial, que também trouxe
consigo as evidéncias de exclusdo social, degradagéo

13 Em 1° de janeiro de 2019, o Ministério das Cidades e o Ministério da
Integracao Nacional foram fundidos e transformados em Ministério
do Desenvolvimento Regional - MDR. O MDR é um 6rgéo do Poder
Executivo federal resultante da Medida Proviséria 870, de 1° de
janeiro de 2019 e oficializada pelo Decreto 9.666, de 2 de janeiro de
2019. Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministério_do_
Desenvolvimento_Regional>. Acesso em: 23 ago. 2019.
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ambiental, crescente violéncia e o descontrole da
expansao urbana desenfreada, que ocorria de modo
espontaneo, gerando, em nao raras oportunidades,
situagOes caoticas (CARVALHO FILHO, 2013).

Ante a inexisténcia de regulamentos suficientes
e de mecanismos que suprissem os variados aspectos
demandados pela realidade urbana, era emergente a
criacdo de um instrumento capaz de

[...] regular a gestdo publica, garantir a participacao
da sociedade, disciplinar a funcéo social da
propriedade imobiliaria, exercer a defesa do
patriménio publico natural e cultural e também
nortear a articulacéo no sistema de cidades'*.

Assim, apds algumas tentativas parlamentares
com o propésito de regulamentar a politica urbana no
Brasil, o deputado federal Raul Ferraz apresentou o PL
- Projeto de Lei 2.191/1989. Porém, a proposicao que
resultou na aprovacao final do Estatuto da Cidade foi o
PLS - Projeto de Lei do Senado 181/1989, do senador
Pompeu de Souza, em 28 de junho de 1989. Na Camara
Federal recebeu a denominacdo de PL 5.788/1990
(SEGUIN, 2005).

Apds sucessivas alteracdes, apresentagdes de
substitutivos e apreciacao dos pareceres das comissoes
legislativas do Congresso Nacional brasileiro, o
Estatuto da Cidade foi finalmente aprovado em 30
de novembro de 2000 e publicado em 11 de julho de
2001'%, O PL originario da Camara e o PLS do Senado
Federal seguiram apensados ao Ultimo, durante
todo o periodo de onze anos, enquanto tramitou no
Congresso Nacional, até sua aprovacao final.

Registre-se que no ordenamento juridico
brasileiro ja havia dispositivos legislativos esparsos a
tratar da matéria urbanistica, ainda que insuficientes
para atender as necessidades da realidade naquele
momento (VICHI, 2007). Assim, acredita-se que a
intencdo do legislador na aprovacao do Estatuto da
Cidade foi a de impulsionar a efetividade daqueles
normativos.

Essabuscado Estado sinalizava uma preocupacao
legislativa quanto a equalizacao de situagdes comuns,
de forma a estabelecer legalmente, em ambito federal,

4 Trecho do voto do deputado federal Adolfo Marinho, que em
relatorio preliminar expds a sua justificativa para a urgéncia na
aprovacdo da proposta legislativa apresentada. (in Didrio da Cdmara
dos Deputados, em 30 de novembro de 2000, p. 63.079).

15 Publicacéo oficial feita no Didrio Oficial da Uniéo, Se¢do 1, Eletrénico,
em 11/07/2001, p. 1.
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regras de observancia compulséria e sancionaveis.
Pois que os planos nao teriam qualquer valia em todo
o territério nacional enquanto significassem “mera
cogitacdo” por parte dos seus autores, trasmudando-
se em “mera e insélita abstracdo” (CARVALHO FILHO,
2013). A sua previsdo no direito positivo é necesséria
para que possam refletir realmente esse processo de
transformacao.

Nesse ponto, Glaucia Mello (MELLO, 2018)
menciona em seu artigo que a formulacdo do plano
diretor é uma tarefa eminentemente complexa,
multifacetada e pluridisciplinar, podendo-se falar
da existéncia, inclusive, do principio do tecnicismo,
defendido por Carvalho Filho'®. E, nesse sentido, traz
uma abordagem dessa parte mais formal da elaboracdo
do plano diretor, de modo a demonstrar a necessidade
de especializacdo técnica dos responsdveis pela
elaboracdo dos estudos e diagndsticos elementares
a sua edicdo. Tratando-se, pois, de uma atividade
importante de planejamento, tendo em vista que se
trata de um processo decisério intrincado, constituido
de diversas etapas preparatoérias (coleta de dados
técnicos e circunstanciais, diagnostico, planejamento,
dentre outros).

Pelo fato de estabelecer o planejamento
urbanistico como um eficaz instrumento para
organizar e transformar a cidade, a legislacdo brasileira
evidencia a preocupacao estatal com a ordenacao do

territério, voltada, notadamente, a minimizacao das
diferencas naturais existentes nos territorios, assim
como as modificacbes e deformagdes presentes
nas mais diversas situacoes. Prever legalmente isso,
tanto no Estatuto da Cidade, bem como na CFB/1988,
configura um meio de o Estado realizar com eficécia

16 Segundo José dos Santos Carvalho Filho, na citacio de Glaucia Mello,
sobre o tecnicismo: “impde o socorro dos governos aos recursos
técnicos mais avancados para a elaboracdo do planejamento,
sendo necessario o auxilio de especialistas multidisciplinares nas
respectivas areas a fim de que se observe a especificidade dos
setores envolvidos e o tempo nao torne defasados os métodos
e 0s meios previstos no instrumento. Esse postulado, como é facil
observar, demonstra que o planejamento deve ter carater dindmico
e flexivel, adequando-se ao surgimento de novos recursos que
podem tornar mais 4gil e efetivo o processo. Avulta realcar também
que, ndo dispondo o Municipio de técnicos para a confec¢ao do
plano diretor, poderd recruta-los através de contrato administrativo
de servicos técnicos especializados (art. 13, I, da Lei n° 8.666/93),
apods regular processo de licitagdo. Tratando-se de profissional de
notdria especializacdo, tal como definido no art. 25, § 1°, da Lei n°
8.666/93, seria caso de inexigibilidade de licitagao (art. 25, Il, do
mesmo diploma), podendo ser celebrada a contratacdo direta”.
(Comentarios ao Estatuto da Cidade, 2013)
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a gestdao publica relacionada ao planejamento
urbano (CARVALHO FILHO, 2013). Desta forma, nao
é dificil notar o principio da igualdade embutido na
preocupacao estatal.

J& com relagdo ao plano diretor (PD), é
importante ressaltar que ele esta previsto no art. 182,
§ 1°, da CFB como instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano brasileira, bem como o
responsavel pela sua expansdo'’. A sua elaboracio é
de cardter obrigatério para cidades com mais de vinte
mil habitantes ou que sejam integrantes de regides
metropolitanas e aglomerag¢des urbanas, dentre outras
situacdes previstas nos incisos lll a V do art. 41 da Lei
10.257/2001.

Porusavez, o§2°doart. 182refleteapreocupacdo
do legislador constitucional com a importancia do
cumprimento da funcdo social da propriedade e
do seu atendimento as determinagdes do PD. Essa
importancia é ainda reforcada na Simula 668 do STF'8,
no sentido de proteger e incentivar o cumprimento
da funcdo social da propriedade urbana no Brasil. Por
sua vez, 0 § 3° e também o § 4° do art. 182 tratam das
medidas levadas a cabo pelo Poder Publico quanto a
utilizacdo, subutilizacdo ou nao utilizacdo adequada ou
suficiente do solo, tendo em vista seu aproveitamento.
Preocupacdo explicitada novamente em 2015, quando
aprovou tese de repercussao geral que mais uma vez,
e de outro meio, reforca essa obrigatoriedade (RE
607.940/DF, reator ministro Teori Zavascki, Plenario
Virtual, 29/10/2015).

Assim, na condicao de instrumento bdasico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana
dos municipios brasileiros, o PD, regulamentado
pelo Estatuto da Cidade, estabelece as estratégias

7 Como instrumento bésico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana dos municipios brasileiros, o plano diretor,
instituido pelo Estatuto da Cidade, estabelece as estratégias e
objetivos a serem alcancados, dentro de um periodo especifico,
visando garantir o cumprimento da funcado social da cidade. E
acresce, ainda, o art. 41 da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade),
que o PD é obrigatdrio também nas cidades: “I. com mais de 20.000
habitantes; Il. integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas; lll. onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal;
IV. integrantes de dreas de especial interesse turistico; e V. inseridas
na éarea de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional”.

18 Verbete da Simula 668/STF: “E inconstitucional a lei municipal que

tenha estabelecido, antes da EC 29/00, aliquotas progressivas para o
IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social
da propriedade urbana”.
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e objetivos a serem alcancados pelo municipio,
dentro de um periodo especifico, visando garantir o
cumprimento da funcao social da cidade'®.

A elaboracdo do PD deve conter pressupostos
basicos de indicacdo dos objetivos a serem alcancados,
explicitar as estratégias e instrumentos para atingi-los,
fornecer os instrumentos necessarios para que eles
sejam cumpridos e prever uma revisdo periddica a cada
dez anos, pelo menos (MEIRELLES, 2009). E importante
também que reste definida a drea de abrangéncia das
diretrizes, que é delimitada pelo perimetro urbano do
municipio informado no PD.

Desse modo, o PD funciona como instrumento
basico que organiza e articula os demais instrumentos
da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade.
De acordo com o art. 40 do citado estatuto, o PD é
obrigatorio para cidades:

. com mais de 20.000 habitantes;

1. integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas;

M. onde o Poder Publico municipal pretenda
utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182
da Constituicao Federal;

V. integrantes de dreas de especial interesse
turistico; e

inseridas na area de influéncia de empreendimentos
ou atividades com significativo impacto ambiental
de dmbito regional ou nacional.

9 Consoante os arts. 39 e 40 da CFB/1988, que estabelecem,
respectivamente: “Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcédo
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da
cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas
as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. Art. 40. O plano diretor,
aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana. § 1° O plano diretor é parte
integrante do processo de planejamento municipal, devendo
o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias e o orcamento
anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas. § 2°
O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como
um todo. § 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista,
pelo menos, a cada dez anos. § 4° No processo de elaboracao do
plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | — a promogao de
audiéncias publicas e debates com a participacao da populagéo e de
associacoes representativas dos vérios segmentos da comunidade; Il
- a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;
Il - 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos. § 5° (vetado)”
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3.2 Andlise de pesquisa em nlmeros sobre 0s
instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade no
Brasil feita pelo IBGE em 2008 e 2013.

Para fins de ilustracdo do sistema de gestdo
urbana no Brasil, foram analisados dados fornecidos
pela diretoria de pesquisas, coordenacao de populacao
e indicadores sociais do IBGE. Periodicamente, é
produzida uma pesquisa denominada “Pesquisa
de Informacbes Basicas Municipais — Munic”, que
teve publicacdo apenas nos anos de 2008 e 2013, de
igual forma distributiva de avaliacdo e disposicdo de
elementos, de modo que se pudesse fazer um recorte
temporal para fins de analise comparativa. Num
primeiro momento, a analise fora feita com os dados
da pesquisa, conforme a base de dados disponivel ao
publico, referente ao ano de 2008 e posteriormente,
em 2013. Assim, para atualizar o estudo, faz-se, em
seguida, uma andlise comparativa com a ultima
pesquisa disponibilizada por aquele instituto, nos
mesmos moldes, que foi no ano de 2013, sendo,
portanto, a mais atual até hoje publicada oficialmente
(exceto os dados puros publicados no site do IBGE)20,
Razdo pela op¢do do recorte temporal ultimo constar
de 2013, hd 6 anos, insta ressaltar a conformidade
de informacgdes para analise comparativa para fins
académicos e técnicos desses dados. Foram mantidas
as informacdes de ambos os marcos temporais, para o
recorte da presente analise.

Na pesquisa Munic sdo investigados varios
dados relativos a gestdo e a estrutura dos municipios
brasileiros, que fazem consideravel apuracao sobre
alguns instrumentos de politica urbana referenciados
no Estatuto da Cidade (EC), que juntamente com o
plano diretor (PD) sdo instrumentos com o objetivo
de regulamentar o uso e a ocupacao do solo urbano,
visando a inclusdo social, econémica e politica das
camadas menos abastadas da populacdo brasileira.
De modo que o recorte temporal feito ha mais de 6
anos reflete bem a proposta do presente artigo, que é
demonstrar a efetividade do uso dos instrumentos de
politica publicaemrelacdo arealidade de ordenamento
do territério brasileiro.

A seguir, os numeros estatisticos por regides,
estados e municipios, que ilustram as informacdes

20 Disponivel em:  <https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.
html?=&t=downloads>. Acesso em: 6 jun. 2019.
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mais relevantes relacionadas ao planejamento urbano
e a politica de gestao territorial no Brasil.

Com relagdo a organizacao  politico-
administrativa de gestdo regional, o grafico a seguir
— Grdfico 12" — demonstra que, em 2008, houve um
aumento de 6,1% no numero de conselhos municipais
de politica urbana no pais, constituindo 19,2% de
todos os municipios brasileiros. Em 2013, a pesquisa
ndo trouxe o mesmo grafico com dados do periodo,
que possibilitassem fazer uma analise comparativa.
As informacgdes de 2013 apenas fazem referéncia ao
Conselho Municipal do Meio Ambiente.

Grafico 1 - Percentual de municipios com Consalho
Municipal de Politica Urbana ou similar. segundo
as Grandes Regides - 2005/2008

13.1

Brasil 19.2
Norte ™ 216
Mordeste 87 14,3
Sudeste LY 174
Sul 24 20,0
Centro-Oeste 120 185 9%
2005 2008

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populagio e Indicadores Sociais,
Pesguisa de Informagdes Basicas Municipais 20052008,

Os numeros revelam um consideravel aumento
da implementacdo dos conselhos de politica urbana
nos municipios brasileiros entre 2005 e 2008. Isso
decorre da publicacdo do Estatuto da Cidade, que em
2001 concedeu prazo de 5 anos para a elaboragao/
atualizacdo do PD conforme suas diretrizes, estando
obrigatério desde 200622, O recorte temporal, nos
mostra a realidade daquele momento, evidenciando as
diferencas das localidades que tinham implementado
em comparagao as que nao tinham implementado
ainda o PD.

Observa-se que a regidao Norte do Brasil
apresentou aumento de 11,4% entre 2005 e 2008, o

21 Dada a sua extensa dimenséo territorial, o Brasil, composto por 27
estados da federacdo, os tem agrupados geograficamente em 5
regides: Norte, Sul, Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste.

22 Cfr. HELY LOPES Meirelles, Direito Municipal..., cit, 2008, p. 553.
Pode-se concluir que, mesmo constatando esse decréscimo, a
participagao popular ainda se manteve em alta, considerando a sua
facultatividade, ainda que preveja o Estatuto da Cidade e a Lei de
Improbidade Administrativa san¢des ao descumprimento a gestao
democratica, transparéncia, fiscalizagdo e implementacdao das
politicas publicas urbanas.
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maior indice de crescimento de conselhos municipais
de politica urbana, com relacdo as demais regides,
ficando a regidao Centro-Oeste com o menor indice,
4,5%, demonstrando pouca evolucdo entre 2005 e
2008.

Apesar de ndo trazer informacdes especificas
sobre os mesmos pontos, a Munic 2013 possui um
gréfico que aponta quantitativos de municipios ainda
sem a implementacdo de qualquer instrumento de
planejamento urbano. Vejamos:

Tabela 6 - Municipios sem nenhum instrumento de planejamento,

segundo as Grandes Regies e as classes de tamanho da
populacdo dos municipios - 2013

Grandes Regites = Municipios

classes de tamanho Sem instrumentos de plansjsmento urbano
da populac
Pt Tatal Com Elaborando Sem
o5 municipios Total -
Plano Diretor | Plano Diretor | _Plano Diretor
Brasil 5570 393 40 76 217
Norte 450 47 3 s 30
Nordeste 1784 284 2 59 139
Sudeste 1888 E) 3 4 32
sul 1181 5 - 2 3
Centro-Osste 467 18 2 3 13
Atz 5 000 hab. 1247 a7 E & 73
De 5 001 a 10 000 hab. 1227 124 i 22 34
De 10 001 & 20 000 hab. 1378 147 El 40 98
De 20 001 & 50 000 hab. 1080 24 14 8 12
De 50 001 & 100 000 hab 339 1 1 - o
D= 100 001 3 500 000 hab. 280
Msis d 500 000 hab. ES)

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populag3o e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais 2013.

Desconsiderando o plano diretor, observa-se
que a regido Nordeste é a que possui maior nimero
de municipios e, proporcionalmente, também é a
maior “devedora” da implementacdo de instrumentos
de planejamento urbano. De outro lado, na contra-
mao do Nordeste, estd o Sul, que em 2013 possuia
apenas 5 municipios “devedores” de um total de 1.191
municipios.

Ao inverso dessa realidade, a pesquisa mostra,
também, os tipos de instrumentos de politica
urbana mais utilizados, adotados pelos municipios
brasileiros. O Grdfico 3 nos revela que, em 2008, o Uinico
instrumento a alcancar mais da metade dos municipios
brasileiros foi o Cédigo de Obras, com 52,7%, seguido
da Contribuicéo de Melhoria, com 43,4%.23

23 Importante salientar que o Cédigo de Obras ndo representou, no
entanto, o maior aumento percentual, com relagdo a 2005, que
ficou com a Lei de Zoneamento, com 12% de crescimento, seguido
do Parcelamento do Solo (8,8%) e somente entdo que aparece o
Codigo de Obras, com 8,3%. (Diretoria de Pesquisas, Coordenagao
de Populacéo e Indicadores Sociais do IBGE, Munic 2008).
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Grafico 3 - Percentual de municipios com instrumentos de
politica urbana, segundo o tipo - Brasil - 2005/2008
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Lei de Parcelamanto 39,1
do Solo 303
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Grafico 20 - Percentual de municipios.
segundo o tipo de instrumento de planejamento existente - Brasil - 2013

Com pslo menos um instrumento 929

Lei de perimetro urbano 83.6
Cédigo de obras 62.4
Legislagio sobre parcalamento do solo 56.1
Legislag3o sobre zoneamento ou 542
uso a ocupagio do solo g
Legislagio sobre contribuigdo de melhoria 487
Legislag3o sobre zona efou drea de interesse social 445
Legislagio sobre zona efou drea de interesse especial 371
Legislag3o sobre estudo de impacto de vizinhanga 26,8
Legislagia sobre sola criado 232

Legislag3o sobre operagio urbana conserciada 18,6

Nenhum instrumento 7.1 %

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas. Coordenag3o de Populagdo e Indicadores Sociais. Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais 2013.

Nota-se que 5 anos depois, pelos dados
informados no Grdfico 20 da pesquisa Munic 2013,
92,9% dos municipios possuiam pelo menos um
instrumento de planejamento urbano, contra 7,1%
do total dos mais de 5 mil municipios brasileiros. E
segundo 0s pesquisadores, o mais utilizado deles
todos era a lei de perimetro urbano e o Cédigo de
Obras. O que confirma a opcao pela politica urbana
mais utilizada em 2008, que foi o Cédigo de Obras, que
ja era crescente de 2005 a 2008. Com a analise desses
dados, que na pesquisa de 2008 compara informacodes
num intervalo de 3 anos, é possivel constatar que a
implementacdo dos instrumentos de politica urbana
de planejamento, conforme o EC, ocorreu de forma
mais lenta entre 2005 e 2008 do que de 2008 a 2013.
E pode nos conduzir ao raciocicio de que de 2013 até
2019 certamente evoluiu ainda mais rapido, tendo em
vista o incentivo e o aprendizado que é gerado com a
implementacdo dos instrumentos de politica publica
de um municipio para o outro.
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Importante levar em consideracao que desde
a época da primeira pesquisa de dados, publicada
em 2008, ja haviam incentivos a implementacao de
alguns desses instrumentos antes da entrada em
vigor do Estatuto da Cidade em 2001. Primeiramente
a CF/1988 previu dispositivos punitivos no caso da nao
observancia dessa implementacao, e posteriormente o
EC, em seu art. 52, incisos | a VII.

”

O “desencontro entre a realidade e a lei",
defendido por Vichi, pode ser confirmado pelos
baixos indices de elaboracdo de leis especificas a
regulamentarem instrumentos da politica urbana.
Esses baixos indices podem resultar do fato de muitos
municipios nao contemplarem o0s instrumentos
em seus respectivos PD (lei municipal). Isso reflete
caracteristicas desse desencontro entre a realidade
municipal e a auséncia de legislacdo vélida que os
obrigasse a uma previsdo compulséria.

Isso também pode ser constatado na andlise
dos dados por regidao do Grdfico 4, que revela que
a regulamentacdo por meio de lei especifica dos
instrumentos avaliados, no periodo 2005-2008, em
média, ndo ultrapassou 10%. Vejamos:

Grafico 4 - Variacao percentual dos com lei ifica de i
de politica urbana, por Grandes Regides - periodo 2005/2008

7.04

Estudo de 208

impacto
™ 624

vizinhanga

Operagio 623
Urbana 342
consorciada 184

Contribuigio 13%
de

melhoria 1,39

Leido -2,69
Solo 072
criada 072

Codigo
de Obras

11,16

Lei de
Zoneamento Bae el

1650

5,79
Leide 10,35
Parcelamento nms
do Solo 5,74
88 %

-5,00 0.00 5,00 10,00 15,00 20,00
Norte Nordests

Sudeste Sul Centro-Oeste

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Populagio e Indicadores Socisis, Pesquisa de Informagoes Basicas
Municipais 2005/2008.

Nota-se, em curiosa observacdo, que apesar
de 393 municipios terem declarado ndo ter nenhum
instrumento de planejamento urbano especifico
previsto em sua politica de ordenamento do territério,
40 deles declaram ter PD. Ou seja, muitos PD ainda ndo
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contemplam instrumentos de planejamento urbano
especificos, conforme se pode concluir da analise dos
dados da pesquisa em 2013, por meio do Grdfico 44 da
pesquisa Munic 2013.

O aumento mais significativo ocorreu com a Lei
de Zoneamento (16,5%), na regido Sul, que também
é a regido que obteve um decréscimo no percentual
de municipios com a Lei de Solo Criado (denominada
“Outorga Onerosa do Direito de Construir” pelo EC). Na
média por regido, a Lei de Zoneamento também foi a
mais regulamentada (11,68%), e a Lei de Solo Criado foi
a que menos avangou no processo de regulamentagao
(0,09%).

Em 2013 a pesquisa informa um gréfico que
identifica o percentual de municipios, segundo o
instrumento de planejamento no Brasil:

Grafico 44 - Percentual de municipios, segundo o instrumento de planejamento - Brasil - 2013

Com pelo menos um instrumento 51.9

Plana Diretor que contemple
a prevengo de enchentes (1)

Lei de Uso e Dcupag3o do Solo que contemple 148
a prevengo de enchentes (1) :

Lei especifica que contemple
a prevengo de enchentes (1)

26

Plana Diretor que contemple
a prevengio de esconegamentos (2)

7.7

Lei de Usa e Dcupagdo do Solo que contemple 73
a prevencio de escomegamentos (2) ‘

Lei especifics que contemple 3 prevenclo | |
le escorregamentos (2) .

Plano Municipal de Reduciic de Riscos 94
Carta geotécnica de aptidde 3 urbanizagio 35

Plano de Saneamento Basico contemplando
o servigo de abastecimento de 3gua (3]

Plano de Saneaments Bisico contemplando 27.7
o servigo de esgotamento sanitrio (3] .

Plano de Saneamento Bisica contemplando o serviga 200
de limpeza urbana & mansjo d resduos salidos (3]

Plano de Sansamento Basico contemplando o servico
de drenagem e manejo de 3guas pluviais urbanas (3)

Nenhum des instrumentos 48.0 %

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisas. Coordenagio de Populago e Indicadores Sociais. Pesquisa de Informagdes Bisicas
Municipais 2013

(1) Enchentes ou inundag®es graduais, ou enxurradas ou inundagBes bruscas.
(2) Escorregamentos ou deslizamentos de encostas.
(3) Plano de Saneamento Basico.

Os numeros do Grdfico 4 (Munic 2008) e do
Grdfico 44 (Munic 2013) revelam, no contexto do
planejamento urbano, uma certa deficiéncia da
gestdo urbana no Brasil, na medida em que nao sdo
utilizados dos instrumentos disponiveis para atender
adequadamente a realidade da populacao nas cidades.
Mesmo com todos os instrumentos especificos e
legislagbes disponiveis, a presenca deles nos plano
diretor ou mesmo utilizados isoladamente ainda é
muito baixo, pois todos juntos, somados, correspondem
a 52% do total, em face de 48% dos municipios que nao
possuem nenhum tipo de instrumento.

Nesse sentido, o que é possivel extrair desses
numeros e a intencdao de apresentd-los estdo
relacionadosaofatodedemonstraradiscricionariedade
dada ao gestor publico na adogdo dos instrumentos
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de politicas publicas. H& previsdo no Estatuto da
Cidade da utilizacdo dos instrumentos de politicas
publicas para fins de ordenamento do territério,
mas nao hd uma regra imperativa que obrigue,
exceto a implementacdo dos planos diretores, esses
intrumentos, a bem da melhoria crescente da gestdo
territorial. Isso demonstra que aqueles municipios que
sdao dotados de instrumentos de planificacao territorial
possuem menos problemas de ordem urbanistica
do que aqueles que ndo os adotam. Tendo em conta
que nao se trata de compulsoriedade determinada
ao gestor, onde nao caiba margem discriciondria
para sua adogdo, mas ao revés, prevé sua utilizacao,
mas nado obriga sua adocdo, dependendo portanto,
a implementacdo do interesse da Administracdo
(exceto aimposicao legal do plano diretor), a utilizagdo
dos instrumentos de politicas publicas relacionadas
ao urbanismo demonstram o grau de evolucdo e
desenvolvimento de uma localidade.

4 Conclusao

O fenémeno da urbanizacdo é inerente ao
desenvolvimento social de um pais. As funcoes
humanas delimitam o grau de harmonia entre os
elementos nas urbes. Saber interagir no espaco
construido e ndo construido e estabelecer equilibrio,
instrumentos que o viabilizem de forma organizada.
O desenvolvimento da civilizacdo provoca a evolucao
legislativa que deve redesenhar os efeitos do
fendmeno “cidade” no planejamento urbano de uma
determinada localidade.

A partir do conhecimento da estrutura do
planejamento urbano no ordenamento juridico
brasileiro, e sua instrumentalidade para proporcionar
uma gestdo publica do territério de modo eficaz e
ordenado, especialmente a partir do conhecimento
da evolucéo legislativa do Estatuto da Cidade e da
importancia e instrumentalizacdo do plano diretor, é
possivel manejar algumas conclusdes.

Observada a sistematica planificatéria, notamos
que adesigualdade éinerente aos planosem suafase de
execucao. Assim, o Estado necessita dar uma resposta
a sociedade acerca dessas desigualdades, de forma a
minimizar os desajustes planificatérios com propostas
eficazes que garantama qualidade do desenvolvimento
urbano sem comprometer a igualdade de condi¢des
a todos. Na execucdo dos planos surgem questdes
tendentes a incidéncia da desigualdade planificatéria.
Isso exige da Administracdo Publica a utilizacdo de
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instrumentos viaveis, eficazes e justos para alcancar o
equilibrio e restabelecer a igualdade dos planos.

Na legislacdo brasileira, ainda que conste
no Estatuto da Cidade um rol de instrumentos de
politica urbana, disponiveis a todos, a legislacdo nao
identifica expressamente quais teriam previsibilidade
compulséria nos planos diretores de modo a serem
utilizados para compensar as desigualdades criadas
com a execucdo dos planos urbanisticos.

A procedimentalidade, aplicabilidade, incidéncia,
requisitos formais e materiais dos instrumentos de
politica publica, incidentes na planificacao urbanistica
sdo definidos ao livre arbitrio do administrador
municipal que possui discricionariedade para dispor
sobre sua regulamentacao, ante a auséncia de uma “lei
de bases” ou de um regime juridico de instrumentos de
gestdo territorial que imponha ao administrador regras
cogentes e determinadas sobre isso.

Dessa forma, é possivel constatar, a partir dos
numeros da pesquisa do IBGE, dos anos de 2008 e
2013, recorte temporal feito para analise neste artigo,
que a grande quantidade de municipios brasileiros
sequer adota o plano diretor, menos ainda outros
instrumentos, mesmo que de forma esparsa, na gestao
publica territorial. Mas que foi crescente sua adocao
neste recorte temporal de 5 anos.

O Estatuto da Cidade, nesse contexto, parece
ignorar a efetividade do principio da igualdade,
ao omitir-se em indicar de forma expressa a
compulsoriedade de previsibilidade nos planos
urbanisticos, de mecanismos de compensacdo que
garantam a igualdade entre os planos. O Unico
mecanismo que possui observancia de utilizacdo
compulséria é o plano diretor, cuja nédo utilizacao
atinge apenas o gestor publico quanto a auséncia de
sua elaboracao, nos casos em que ela é obrigatéria, mas
nao quanto a auséncia da previsibilidade compulséria
de mecanismos que visem realizar uma compensacao
gerada pela desigualdade na execucdo dos planos
urbanisticos.

Nesse sentido, demonstram os dados estatisticos
apresentados o grau de evolucao e desenvolvimento
das regides brasileiras em funcdo da adocdo dos
instrumentos de politicas publicas relacionadas ao
ordenamento do territério, ndo apenas do plano
diretor, mas de outros. O que revela que a planificacao
urbanistica estd muito além das recomendag¢des do PD,
mas da efetivaimplementacao de suas recomendacgoes,
orientacdes e da utilizacdo de outras ferramentas
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de ordenamento do territério que sejam capazes
de corrigir o uso da propriedade, reconhecendo a
protecdo constitucional de sua funcao social e, acima
de tudo, proporcionando ao homem que vive no
espaco urbano mais qualidade de vida, especialmente
nos aspectos que lhe sdo essenciais.
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