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RESUMO

Esta monografia tem como objeto de estudo o urbanismo, o planejamento urbano e
o Direito Urbanistico no Brasil, analisando politicas publicas e o papel da
participagédo popular no pensamento do futuro das cidades brasileiras, muitas vezes
marcadas por graves deficiéncias nas areas de transporte, saneamento e habitacao.
Primeiramente, sdo apontadas as causas e consequéncias do fendmeno da
crescente urbanizacdo observada desde o comeco do século XX no Brasil. Apos,
delineia-se um histérico do desenvolvimento de legislacdo e politicas publicas
especificas para responder as novas demandas urbanas, com especial atencdo a
Constituicdo Federal de 1988 e a Lei 10.257 de 2001, conhecida como Estatuto da
Cidade. No segundo capitulo, sdo demonstrados conceito e processo de elaboracao
e aprovacdo do plano diretor, além de abordadas as disciplinas do ordenamento
urbano. A seguir, no terceiro capitulo, € analisado o historico da criacdo de planos
diretores no caso da cidade de Florianépolis, bem como o processo de
desenvolvimento de seu plano diretor participativo aprovado em 2014. No quarto e
altimo capitulo, sdo expostos instrumentos de participagdo popular no planejamento
urbano, como plano diretor e orcamento participativos, trazendo, como exemplo
deste, a experiéncia de Porto Alegre.

Palavras-chave: Direito Urbanistico. Planejamento urbano. Estatuto da Cidade.
Plano diretor. Direito a cidade.
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INTRODUCAO

Quando se pensa em uma grande cidade, algumas imagens nos sao
recorrentes. Prédios a perder de vista, 0os longos congestionamentos, o ruido das
buzinas e sirenes, a poluicdo no céu e nas aguas... Tal cenério, aparentemente tdo
artificial e inéspito quando observado a certa distancia, de perto revela pessoas que
encontram, no cotidiano da urbe, sua moradia, seu sustento e sua felicidade. Hoje
somos 84,35%"' dos brasileiros vivendo em areas urbanas. Em um pais onde o
pensamento das cidades frequentemente privilegiou 0s interesses econdmicos
frente aos sociais, tendo apenas recentemente o Estado voltado seus olhos para a
importancia dos planos diretores e da participacdo dos cidaddos na discussao do
destino de seus proprios habitats, pode-se inferir com precisdo que o brasileiro

médio vive em uma cidade carente de uma organizacao que vise o seu bem-estar.

O presente trabalho de conclusao de curso, apresentado como condi¢c&o para
obtencdo de grau de bacharel em Direito na Universidade Federal de Santa
Catarina, se propde a analisar o desenvolvimento de legislacdo e politicas publicas
diante do fenbmeno da rapida urbanizacéao brasileira, observado desde o comeco do
século XX, além de demonstrar como o crescente papel desempenhado pela
populacdo no planejamento de nossas cidades significa, mais que um saudavel

exercicio de cidadania, um novo olhar sobre a discussao da cidade brasileira.

Justifica-se o tema proposto pois, apesar de os brasileiros — e, especialmente,
0os moradores de Florian6polis — convivermos com grandes problemas urbanos,
pouco destaque € dado ao ramo do Direito Urbanistico dentro da formacao
académica do estudante de Direito. A crescente atuacao de atores nado-estatais nos
dominios que, antes, eram reservados somente a técnicos e administradores
publicos enseja reflexdes sobre a medida da influéncia da participacdo popular no

planejamento urbano.

Em seu primeiro capitulo, serd demonstrado como o processo de urbanizacao

desacompanhado de planejamento, verificado na maior parte das grandes cidades

1 IBGE.Sinopse do Censo Demografico 2010. 2011. Disponivel em:
<http://www.censo02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=13&uf=00>. Acesso em 29 de
agosto de 2014.




do Brasil, trouxe consigo uma série de problemas que comprometem a qualidade de
vida dos cidaddos. Sdo deficiéncias as quais tenta o Estado responder mediante o
desenvolvimento de politicas publicas adequadas e de uma legislacdo urbanistica
brasileira, cujo debate culminou no desenvolvimento de um capitulo préprio para
politicas urbanas na Constituicdo Federal de 1988 e na criacdo da Lei 10.251/2001 —
o Estatuto da Cidade —, prevendo diversos instrumentos de planejamento urbano,

garantia da funcéo social da propriedade e gestdo democratica.

No segundo capitulo, serdo expostos conceito, elaboragcdo, aprovacdo e
implantagéo do plano diretor, utilizando como referéncia, para tanto, a obra do jurista
Hely Lopes Meirelles. Também serdo apresentadas as principais disciplinas do
ordenamento urbano, estritamente relacionado as diretrizes estabelecidas pelo plano

diretor.

Tendo-se em vista as atividades universitarias de pesquisa e extensédo e seu
papel na discusséo da realidade local, o terceiro capitulo tratara especificamente da
cidade de Floriandpolis. Lar desta Faculdade de Direito, a cidade teve aprovado seu
primeiro plano diretor participativo no comeco deste ano, ao qual sera dado especial
enfoque no terceiro capitulo, apresentando, resumidamente, como se deu a
participacdo popular em seu processo de elaboracdo, além de alguns dos seus
principais pontos. Serda trazido, ainda, um breve historico da legislacdo urbanistica
do Municipio desde a década de 1950, quando foi desenvolvido e aprovado o

primeiro plano diretor da capital catarinense.

No quarto e ultimo capitulo sera avaliado como os instrumentos juridicos
introduzidos com o desenvolvimento de um Direito Urbanistico brasileiro dependem
profundamente da participacdo conjunta da sociedade e do uso que as
administragcdes municipais deles fazem. Serdo apresentadas questdes referentes ao
desenvolvimento de planos e orgamentos publicos, com destaque para a experiéncia

do orcamento patrticipativo na cidade de Porto Alegre.

Propde-se, em suma, um estudo sobre o desenvolvimento relativamente
recente do Direito Urbanistico no Brasil e a aplicacdo de seus instrumentos pelos

gestores publicos. Na defesa do direito a cidade, € necessario, como sera

demonstrado, reforcar o papel do espaco publico como local de convivéncia, debate
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e participacdo da populacdo urbana brasileira na decisdo do destino de suas

cidades.

O método utilizado nessa pesquisa foi o indutivo, o qual consiste em extrair
conclusbes gerais a partir da investigacdo de casos especificos. O método de
procedimento utilizado foi o monografico, havendo sido a tematica desenvolvida

através da técnica de documentacao indireta, a envolver a pesquisa bibliogréfica.

Sobre as referéncias bibliograficas, ressalta-se que foram observadas as
tltimas determinacdes da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) com a
ressalva de que, na NBR n°® 10520:2002, os modelos de citacdo autor data e
numérico foram excepcionados da estrita regra da ABNT. Ao longo do trabalho,
foram utilizadas as referéncias bibliograficas em nota de rodapé (numérico) a fim de

proporcionar uma breve indicagéo referencial com respeito a limpeza textual.

11



CAPITULO |

URBANIZACAO, URBANISMO E DIREITO URBANISTICO NO BRASIL

Os principais centros urbanos brasileiros — incluindo-se a cidade de
Floriandpolis e seus municipios vizinhos, com os quais forma uma conurbagdo — séo
caracterizados por um crescimento urbano vertiginoso e desordenado. Por muitas
vezes, observa-se um descompasso entre a excedente demanda por servigcos
basicos pelas populacdes urbanas e a capacidade que tem o poder publico para
supri-las. Ademais, frequentemente prevalecem interesses como o da especulacao

imobiliaria em detrimento da qualidade de vida dos cidad&os.

A solucdo dos problemas gerados pela urbanizacdo é trazida pela
urbanificacdo? e pela atividade urbanistica.®* Esta se destina a aplicar acées que
concretizem os principios do urbanismo, por meio do planejamento, da politica do
solo, da ordenacdo das edificacbes e, também, da anteriormente mencionada
urbanificacdo, que busca o saneamento dos problemas trazidos pelo fenbmeno da
urbanizacdo por meio da reurbanizagdo — também chamada de renovacéo urbana —
ou da criacdo artificial de nucleos urbanos, como é o caso da cidade de Brasilia.*
Nas palavras de Gaston Bardet, “a urbanizacdo € o mal, a urbanificacdo € o
remédio”.®

Analisando o contexto do Brasil, na opinido do professor Elson Manoel
Pereira, vem o Estatuto da Cidade como uma resposta genuinamente brasileira, em
cujo cerne esta a resolucdo dos inumeros problemas habitacionais observados em
nossas grandes cidades a partir do combate a especulagéo imobiliaria, por meio de
instrumentos que buscam disponibilizar no mercado uma maior oferta de solo

urbano, e de uma participacéo popular efetiva.®

2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1995. p. 21.

SILVA, 1995. p. 26.

SILVA, 1995. p. 21.

BARDET, apud SILVA, 1995. p. 21.

PEREIRA, Elson Manoel (org.). Planejamento urbano no Brasil: conceitos, didlogos e préticas.
2. ed. Chapecd: Argos, 2013. p. 15.

[o2]Né) R SN GV]
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Considerando-se que, hoje, 84,35% da populacdo brasileira vive em areas
urbanas,” faz-se extremamente necessario um debate acerca do planejamento
urbano no pais. Ver-se-a neste primeiro capitulo o fendmeno da rapida urbanizagéo
vivido nas principais cidades do Brasil e o subsequente surgimento de uma

legislacdo urbanistica a responder as demandas de uma sociedade urbanizada.

1.1. Urbanismo e Direito Urbanistico

Segundo José Afonso da Silva, o fenbmeno descrito pelo crescimento da
populacdo urbana em ritmo superior a populacdo rural, provocando grande
concentracdo urbana, chama-se urbanizacdo.? Na opinido do autor, considera-se
urbanizada a sociedade de um determinado pais quando sua populacdo urbana
corresponde a mais da metade da populacdo total. Apesar de frequentemente
associarmos o fendmeno da urbanizacdo ao estado de desenvolvimento de um pais,
uma vez que as nac¢les industrializadas sdo altamente urbanizadas, é importante
destacar que o fendmeno carrega consigo enormes problemas. Para o jurista,
destacam-se a deterioracdo do ambiente urbano, a desorganizacdo social, com
caréncia de habitacdo, desemprego, problemas de higiene e de saneamento basico,

a modificacdo da utilizacéo do solo e a transformacéo da paisagem urbana.’

Ernani Bayer, por seu turno, na obra O Planejamento Urbanistico e as Leis
Orgéanicas dos Municipios, define o urbanismo como a “arte e técnica social de
adequar o espaco fisico as necessidades e a dignidade da moradia humana e a
todas as aspiragfes comunitarias”.’® Para José Afonso da Silva, “o urbanismo
correlaciona-se com a cidade industrial, como instrumento de correcdo dos
desequilibrios urbanos, nascidos da urbanizacdo e agravados com a chamada

explosédo urbana do nosso tempo”.**

Hely Lopes Meirelles, um dos mais importantes juristas brasileiros, ensina que

o urbanismo, em seus primordios, era considerado unicamente como a arte de

7 IBGE, 2011.

8 SILVA, 1995. p. 21.

9 SILVA, 1995. p. 21.

10 BAYER, Ernani.O planejamento urbanistico e as leis organicas dos municipios.
Florianopolis: UFSC, 1977. p. 25.

11 SILVA, 1995, p. 22.
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embelezar a cidade. Posteriormente, segundo o autor, prevaleceu a concepcéao
inglesa de urbanismo, segundo a qual este seria 0 desenvolvimento integral dos
recursos da &rea planificada, aproximando e observando a cidade e o campo

holisticamente com o objetivo de atingir o bem-estar comum.*?

Em sua obra Direito Urbanistico Brasileiro, José Afonso da Silva traz, ainda,

esta boa definicdo de Anténio Bezerra Baltar:

O urbanismo é uma ciéncia, uma técnica e uma arte ao mesmo tempo, cujo
objetivo é a organizacdo do espaco urbano visando o bem-estar coletivo —
através de uma legislacdo, de um planejamento e da execu¢édo de obras
publicas que permitam o desempenho harménico e progressivo das funcdes
urbanas elementares: habitacdo, trabalho, recreacédo do corpo e do espirito,
circulacédo no espaco urbano.®

E, portanto, nos espacos fisicos de uma cidade que habitamos, trabalhamos,
circulamos e, em ultima andlise, buscamos a felicidade. E o que é a cidade? Nas

palavras de Silva:

Fixar seu conceito ndo é facil. Para chegar-se a sua formulagcdo, cumpre
lembrar que nem todo nucleo habitacional pode receber o titulo de urbano.
Para que um centro habitacional seja conceituado como urbano, torna-se
necessario preencher no minimo os seguintes requisitos: 1) densidade
demografica especifica; 2) profissées urbanas como comércio e
manufaturas, com suficiente diversificacdo; 3) economia urbana
permanente, com relacdes especiais com o meio rural; 4) existéncia de
camada urbana com producéo, consumo e direitos préprios.**

O autor destaca ainda trés concepcdes relativas ao conceito de cidade: a
concepcao demogréfica, pela qual se considera cidade o aglomerado urbano com
determinado numero de habitantes; a concepcdo econdmica, segundo a qual a
cidade é tratada como “forma de assentamento de populacdo especificamente
apropriada para fomentar o comércio, o artesanato e o negdcio, o cultivo dos valores
espirituais e o exercicio do poder publico™ e, por fim, a concepcao de subsistemas,
gue considera a cidade, nas palavras de José Afonso da Silva, como um conjunto de

subsistemas administrativos, comerciais, industriais e socio-culturais no sistema

12 MEIRELLES, Hely Lopes; REIS, Marcio Schneider; SILVA, Edgard Neves da. Direito municipal
brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 522.

13 BALTAR, apud SILVA, 1995, p. 24-25.

14 SILVA, 1995, p. 18-19.

15 WOLFF, apud SILVA, 1995, p. 19.
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nacional geral.*®

Também séo elencados pelo jurista, enquanto elementos essenciais na
definicdo de um aglomerado urbano, a presenca de unidades edilicias - definidas
pelo autor como o conjunto de edificagbes em que os membros da coletividade
moram ou desenvolvem suas atividades produtivas, comerciais, industriais ou
intelectuais — e de equipamentos publicos, definidos como o conjunto de bens

publicos e sociais destinados a satisfacdo das necessidades das unidades

edilicias.’

Diante das profundas transformacdes pelas quais passam as cidades,
especialmente as brasileiras, em crescente processo de industrializacdo e
urbanizacdo verificado desde o comeco do século XX, desponta um novo ramo
autbnomo do Direito: o Direito Urbanistico, destinado a ordenar as areas urbanas,
regulando a construcdo do espaco de uma cidade e tendo, entre seus elementos
norteadores, a busca por uma melhor qualidade de vida para os cidadaos.

Ernani Bayer cita o conceito dado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto ao

Direito Urbanistico:

[...] conjunto de técnicas, regras e instrumentos juridicos, sistematizados e
informados por principios apropriados, que tenha por fim a disciplina do
comportamento humano relacionado aos espacos habitaveis. [...] € o ramo
do Ordenamento Juridico que impde a disciplina fisico-social dos espacos
habitaveis.®

O Direito Urbanistico objetivo, para José Afonso da Silva, “consiste no
conjunto de normas que tem por objetivo organizar os espacos habitaveis, de modo
a propiciar melhores condi¢ées de vida ao homem na comunidade”.® Tratando do
Direito Urbanistico como ciéncia, Silva o considera como “ramo do direito publico
gue tem por objetivo expor, interpretar e sistematizar as normas e principios
discilpinadores dos espacos habitaveis”.?° Para Hely Lopes Meirelles, o papel do

Direito Urbanistico é ordenar o espacgo urbano e as areas rurais que nele interferem

16 SILVA, 1995, p. 19-20.

17 SILVA, 1995. p. 20.

18 MOREIRANETO, apud BAYER, 1977, p. 41.
19 SILVA, 1995, p. 42.

20 SILVA, 1995, p. 42.
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através de imposicOes de ordem publica, expressas em normas de uso e ocupacao
do solo ou de protecdo ambiental, ou em regras estruturais e funcionais da
edificacdo urbana.?* Meirelles salienta, na obra Direito municipal brasileiro, que
foram as exigéncias urbanisticas modernas que levaram a criacdo do Direito

Urbanistico:

As exigéncias urbanisticas desenvolveram-se de tal modo nas nagfes
civilizadas e passaram a pedir solu¢bes juridicas, que se criou em nossos
dias o direito urbanistico, ramo do direito publico destinado ao estudo e
formulacdo dos principios e normas que devem reger 0S espagos
habitaveis, no seu conjunto cidade-campo. Na amplitude desse conceito
incluem-se todas as areas em que 0 homem exerce coletivamente qualquer
de suas quatro func¢Bes essenciais na comunidade - habitacéo, trabalho,
circulagdo e recreacdo -, excluidas somente as terras de exploracao
agricola, pecuaria ou extrativa que nao afetem a vida urbana.

Segundo essa conceituagdo, cabem no ambito do direito urbanistico ndo sé
a disciplina do uso do solo urbano e urbanizavel, de seus equipamentos e
de suas atividades, como a de qualquer area, elemento ou atividade em
zona rural que interfira no agrupamento urbano, como ambiente natural do
homem em sociedade. [...]?

Ver-se-a, a seguir, em que principios constitucionais esta assentado o Direito

Urbanistico brasileiro.

1.2. Principios do Direito Urbanistico na Constituicao

A Constituicdo Federal de 1988, que dedica um capitulo as politicas urbanas,
serve de fundamento para o desenvolvimento do Direito Urbanistico brasileiro.
Vincula-se o Direito Urbanistico a principios constitucionais como o da fun¢éo social
da propriedade,?® tendo em vista que a construg¢édo do espacgo urbano de uma cidade
deve priorizar a qualidade de vida de seus habitantes frente a interesses privados,
evitando o uso da terra como objeto de especulagédo imobiliaria e garantindo o bom
aproveitamento dos terrenos urbanos; ressalta-se, também, a relagdo do Direito

Urbanistico com o principio da dignidade humana,® cuja garantia depende

21 MEIRELLES, apud CARNEIRO, Ruy de Jesus Marcal. Organizacdo da cidade: planejamento
municipal, plano diretor, urbanificagdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 78.

22 MEIRELLES et al, 2008. p. 525.

23 CF, arts. 5°, XXII, XXIlII, XXIV; 170, Il e Ill; 182; 184; 185 e 186.

24 CF, art. 1°, 111,
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fundamentalmente de adequadas condi¢cdes de habitacdo, trabalho e lazer para os

cidadaos.

O Direito Urbanistico brasileiro, portanto, deve ser norteado pelos mesmos
ideais de promocdo da democracia, da cidadania e de construcdo de uma
“sociedade livre, justa e solidaria™® estabelecidos como principios fundamentais pela

Constituicdo da Republica.

1.3. Alei e a producao do espaco urbano

O advogado Edesio Fernandes aponta, em seu artigo Direito e urbanizacao

no Brasil, outras relacdes entre o Direito e a producéao do espaco urbano:

[...] o Direito se relaciona com 0s processos urbanos em quatro niveis
principais, ainda que interelacionados, vale dizer. como um instrumento de
planejamento urbano; como um importante fator que contribui para a
reducdo dos custos da forca de trabalho e, por conseguinte, como uma
parte vital do processo de reproducédo das relagBes sociais de producao;
como um poderoso elemento no processo de difuséo de valores ideolégicos
dominantes, especialmente aqueles relacionados com a natureza da acéo
estatal no processo urbano, assim como com a questdo fundamental do
direito de propriedade; finalmente, como um fator cada vez mais importante
na regulagéo da producdo do espaco urbano.*

A legislacdo urbanistica aporta diversos instrumentos necessarios a
administracdo publica para que se possa controlar o uso e o desenvolvimento do
solo urbano, estabelecendo direitos, obrigacfes e responsabilidades tanto para os

particulares quanto para os agentes publicos.

Observando-se o contexto brasileiro, cabem as interessantes observacgdes da
urbanista e ex-Diretora de Planejamento na cidade de S&ao Paulo, Raquel Rolnik. A
autora expde como a legislacédo urbanistica acaba por dividir a cidade em duas: uma
cidade legal, cuja organizacao territorial respeita os preceitos definidos pela
legislacdo, e uma cidade ilegal, ndo compreendida dentro da regulagdo da
legislacéo. Nas palavras de Rolnik:

25 CF art. 3% 1.
26 FERNANDES, Edesio. Direito e urbanizacdo no Brasil. In: FERNANDES, Edesio (Org.). Direito
urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 222.
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Uma teia indvisivel e silenciosa se estende sobre o territério da cidade: a
legislacédo urbana, colecéo de leis, decretos e normas que regulam o uso e
ocupacdo da terra urbana. Mais do que definir formas de apropriacdo do
espaco permitidas ou proibidas, mais do que efetivamente regular o
desenvolvimento de cidade, a legislagdo urbana atua como linha
demarcatéria, estabelecendo fronteiras de poder. Na verdade, a
legalidade urbana organiza e classifica territérios urbanos, conferindo
significados e legitimidade para o modo de vida e micropolitica dos grupos
mais envolvidos na formulagcdo dos instrumentos legais. Por outro lado, a
legislacé@o discrimina agenciamentos espaciais e sociais distintos do padréo
sancionado pela lei. Assim, a legislacdo atua como um forte paradigma
politico-cultural, mesmo quando fracassa na determinac¢do, na configuracédo
final da cidade.?”

As grandes cidades brasileiras sdo, por muitas vezes, caracterizadas pela
presenca de um centro urbano desenvolvido, onde valem as normas urbanisticas e
se concentra a populacdo de alta renda, junto a aglomerados urbanos cuja
organizacdo se da fora dos ditames legais, concentrando as camadas mais baixas
da sociedade. Como demonstrado, a lei tem, na opinido de Rolnik, além da funcéo
de determinar a ocupacdo espacial urbana, o papel de demarcar uma linha

discriminatdria entre esses dois modelos.

Entretanto, a legislagdo urbanistica deve ser concebida para servir como
instrumento para materializar a busca por um planejamento urbano que garanta a
funcao social da cidade, ou seja, 0 acesso dos cidadaos a direitos urbanos inerentes
as dignas condicBes de vida na cidade. A partir do processo de reforma urbana que
tenta ser implantado em nossas grandes cidades, pés-Constituicdo Federal de 1988
e pos-Estatuto da Cidade, de 2001, conclui-se que é extremamente importante
valorizar a participacdo popular no processo politico para garantir ndo apenas uma
legislacdo urbanistica brasileira de orientacdo mais social, mas o seu efetivo

cumprimento.

1.4. O processo de urbanizacdo no Brasil nos séculos XIX e XX

27 ROLNIK, Raquel. Para além da lei: legislacéo urbanistica e cidadania (Sdo Paulo 1886-1936). In:
FERNANDES, Edesio (Org.). Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 169.
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Para Bayer?, diversos fatores concorrem para que as cidades se tornem cada
vez maiores aglomerados humanos, sendo 0s mais expressivos aqueles de ordem

econOmica e tecnoldgica. O autor aponta também questdes de ordem sociologica:

Ha, em geral, uma certa aspiracdo, de todas as populagbes, em viver nos
grandes centros urbanos. Numa mesma cidade morar em zona mais
densamente povoada, em grandes edificios, é questao de elevacao social e
significa atendimento a uma aspiragdo do ser humano, natural e
compreensivel, se tomada sob o enfoque sociolégico.?®

O gedgrafo graduado em Direito Milton Santos, em sua obra A Urbanizacao
Brasileira, aponta que em 1890 havia apenas trés cidades brasileiras com mais de
100 mil habitantes: Rio de Janeiro, Salvador e Recife. Na virada do século, a
populacdo da cidade de Sdo Paulo ja havia mais que triplicado, ultrapassando as

duas capitais nordestinas. Sobre esse momento historico, discorre Raquel Rolnik:

A cidade na virada do século ja& contava com uma populagdo de 250 mil
habitantes, dos quais mais de 150 mil eram estrangeiros. (...) Nesse
momento de intensos fluxos imigratérios, a cidade viveu seu primeiro surto
industrial, baseado principalmente nas industrias téxteis e alimenticias, que
ocuparam as varzeas por onde passavam as ferrovias, constituindo as
grandes regides operarias de S&o Paulo (...) Esse momento correspondeu
também ao primeiro grande surto de “urbanidade” na cidade, quando se
implantaram os servicos de &gua encanada, o transporte por bondes
elétricos, a iluminacdo publica, a pavimentacdo das vias. A politica de
implantacdo desses “melhoramentos” desde logo foi distinta em cada um
dos espacos da cidade. (...) E nesse momento que se constréi um dos
primeiros fundamentos da ordem urbanistica que governa a cidade,
presente em alguma medida até nossos dias: uma regido central investida
pelo urbanismo, destinada exclusivamente as elites, contraposta a um
espaco puramente funcional, normalmente “sem regras”, bem fora desse
centro, onde se misturam o mundo do trabalho e a moradia dos pobres®

Segundo Milton Santos, observa-se a generalizacdo da urbanizacao brasileira
a partir do primeiro terco do século XX. Dali em diante, passa a surgir uma
verdadeira distincdo entre um Brasil urbano que inclui areas agricolas e um Brasil

agricola que inclui areas urbanas:

No final da década de 1920 [...] a urbanizagdo do interior, evoluindo de
forma acelerada e atomizada, foi reforcada pelo movimento de capitais

28 BAYER, 1977, p. 17.
29 BAYER, 1977, p. 17.
30 ROLNIK, Raquel. Sdo Paulo. Sdo Paulo: Publifolha, 2001. p. 16-17.
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mercantis locais propiciando investimentos de origem privada de
companhias de energia, de meios de transporte, bancos, instituicbes de
ensino etc. Acrescente-se ainda o surgimento de postos de gasolina,
armazéns para venda de implementos agricolas e sementes, que
reforcavam o setor urbano, acelerando a prestacéo de servigo.*

Nas palavras de Edesio Fernandes, o processo de urbanizacdo no Brasil foi
determinado pelas exigéncias e obstaculos de uma industrializacdo voltada para o
exterior.® O processo de industrializacdo tem, por consequéncia, a concentracéo de
populacéo, producdo e consumo em centros urbanos superpopulados. Tragcando um

perfil histérico sobre essa questéo, acrescenta José Roberto Bassul:

A aglomeracdo demogréafica em nucleos urbanos passou a caracterizar o
Brasil a partir da crise mundial de 1929, que alcancou o ciclo do café
paulista e empurrou grandes contingentes de desempregados em direcao
aos nulcleos urbanos (CHAFFUN, 1996, pp. 18-19). Esse processo de
urbanizacdo tornou-se especialmente agudo entre a segunda metade dos
anos 1950 e a década de 1970, no chamado “periodo desenvolvimentista”.
Ao longo desses anos, caracterizados por elevadas taxas de crescimento
demografico, a populacdo brasileira passou a concentrar-se macicamente
em cidades cada vez maiores, que adquiriram um perfil metropolitano.

Os municipios viram-se obrigados a lidar com os efeitos da urbanizacdo
acelerada inteiramente desaparelhados para essa imensa tarefa. Ndo havia
recursos financeiros suficientes, meios administrativos adequados nem
instrumentos juridicos especificos. Influenciado pelos setores dominantes
na economia urbana, o aparelho estatal dirigia seus escassos recursos para
investimentos de interesse privado e adotava normas e padrbes
urbanisticos moldados pelos movimentos do capital imobiliario. Tanto quanto
ocorria com a renda econdmica nacional, a “renda” urbana concentrava-se.
A cidade cindiu-se. Para poucos, os beneficios dos aportes tecnoldgicos e
do consumo afluente. Para muitos, a privagcdo da cidadania e a escravidao
da violéncia.*®

A partir da década de 1940, ensina Milton Santos, 0s nexos econémicos
passam a ter uma enorme relevancia nas dinamicas das cidades — com especial
vantagem, nesse aspecto, para a cidade de S&o Paulo — sem desconsiderar-se 0
importante papel das fun¢des administrativas; estas, ainda hoje com peso
significativo em capitais como Floriandpolis e Rio de Janeiro. E apenas nos anos

31 ROSSINI apud SANTOS, Milton. A Urbanizacdo Brasileira. 5. ed. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de Sao Paulo, 2005. p. 26-27.

32 FERNANDES, 1998. p. 207.

33 BASSUL, José Roberto. Estatuto da Cidade: a construcdo de uma lei. In: CARVALHO, Celso
Santos; ROSSBACH, Anaclaudia (Org.). O Estatuto da Cidade: comentado. Sdo Paulo:
Ministério das Cidades : Alianca das Cidades, 2010. p. 71-90. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PlanelamentoUrbano/Estatut
oComentado_Portugues.pdf>. Acesso em: 10 set. 2014. p. 71.
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seguintes que a integracdo do territério brasileiro — até entdo, um “grande
arquipélago, formado por subespacos que evoluiam segundo l6gicas proprias™* -
passa a se tornar viavel, quando séo as estradas de ferro interligadas e as estradas
de rodagem construidas.

Entre as décadas de 1940 e 1980, nas palavras do autor, “da-se verdadeira
inversdo quanto ao lugar da residéncia da populacéo brasileira”:* enquanto, nestes
guarenta anos, a populacdo brasileira triplica, a populacdo urbana do pais se

multiplica por sete vezes e meia.

Centros urbanos marcados por forte industrializagdo e concentragdo de
servicos atraem grande fluxo de migrantes. S&o Paulo, a cidade mais rica entre
todas as brasileiras, € a que tem, por consequéncia, o maior poder de atracdo. A
partir da década de 1960 comecam a ser percebidos os problemas trazidos por esse
forte movimento de migracdo. Segundo Santos, entre as décadas de 1970 e 1980, a
Regido Metropolitana de Sao Paulo recebe 17,37% do total de migrantes em todo o
pais — o dobro do fluxo registrado na cidade do Rio de Janeiro. Sobre este momento
histérico, Hely Lopes Meirelles cita interessante passagem de Figueiredo Ferraz, ex-

prefeito da capital paulista:

As massas migratorias nao fluem apenas para as cidades receptoras, mas
tomam-nas como que se as assaltassem, e, qual manchas imensas,
cercam-nas por completo, numa ocupacgdo territorial convulsionada,
configurando um cinturdo de miséria.*

A partir de entdo, fica evidente a necessidade de um método de planejamento
prévio para nortear a administracdo dos municipios, de forma a prevenir uma

urbanizagdo desordenada e problematica.

O sociblogo Luiz César de Queiroz Ribeiro, na obra Reforma urbana e gestéo
democratica, descreve trés fases do processo de urbanizacéo verificado no Brasil:
uma primeira etapa, no periodo colonial, quando a cidade, improdutiva, é tida como
mero local do controle da acumulacdo de capital através da exploracdo de trabalho

escravo; uma segunda etapa, caracterizada pelo desenvolvimento de uma economia

34 SANTOS, 2005. p. 29.
35 SANTOS, 2005. p. 31.
36 FERRAZ apud MEIRELLES et al, 2008. p. 554.
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prépria da cidade, que ainda esté inserida dentro do contexto agroexportador, mas
agora € sede de uma parte da acumulacdo de capital mercantil; e, por fim, uma
terceira etapa, da cidade da industria, primeiramente orientada para a producéo de
bens salariais de consumo (vestuario, alimentacdo etc.) e posteriormente orientada

para a producéo de bens de consumo de luxo.?” O autor complementa:

Em todos estes momentos temos trés aspectos marcantes gue estédo na raiz
dos nossos problemas urbanos: (I) a industrializacdo com a formacéo
concomitante de uma “massa marginal” constituida por um excessivo
exército industrial de reserva; (Il) o bloqueio da formagdo da moderna
cidadania; e (Ill) a constituicdo de poderosos interesses mercantis ligados a
acumulacdo urbana, base do que chamamos no inicio deste artigo de
“poder urbano corporativo”.®

Hoje, na Regido Metropolitana de Sédo Paulo, observa-se uma megaldpole
com proporc¢des comparaveis, quando observados os fatos, as de uma nagéo: trata-
se de uma populacdo estimada de 20.284.891 habitantes,®* em uma enorme e
continua mancha urbana. O impressionante nimero de moradores atraidos por
oportunidades de emprego na regido gerou uma grande demanda por servigcos
basicos como moradia, saneamento, transporte e areas de lazer, em descompasso
com a capacidade do poder publico para prové-los. Tal fato inevitavelmente resulta
em inameras deficiéncias nas condi¢cdes de habitacdo e na qualidade de vida da
populacdo brasileira urbana, as quais tém de responder os poderes Executivo e
Legislativo.

A seguir, ver-se-4 um breve histérico a analisar as causas que levaram a
criacdo de uma legislacéo urbanistica brasileira, bem como as condi¢des pelas quais

se deu tal processo.

1.5. Desenvolvimento de uma legislacdo urbanistica e de novas politicas

37 CARDOSO, Adauto Lucio; RIBEIRO, Luiz César de Queiroz (orgs.). Reforma urbana e gestao
democratica: promessas e desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Revan: FASE, 2003.
p. 19-20.

38 CARDOSO; RIBEIRO, 2003. p. 21.

39 SEADE, Perfil da Regido Metropolitana de Sado Paulo. 2014. Disponivel em:
<http://produtos.seade.gov.br/produtos/perfil_regional/index.php> Acesso em 10 de setembro de
2014.
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O arquiteto e urbanista Luiz de Pinedo Quinto Jr. traca um historico acerca do
surgimento dos primeiros planos diretores no pais ao final do século XIX; naquela
época, hdo mais que meros instrumentos de garantia da reproducdo do complexo

agroexportador nacional:

No Brasil, o surgimento dos primeiros planos urbanisticos de caréater
moderno acontece em funcdo da crise do funcionamento das cidades
portuario-exportadoras e do complexo agroexportador no final do século
XIX; o objetivo central dos primeiros planos urbanisticos era garantir a
realizacdo dos fluxos de mercadorias.

Assim sendo, os primeiros planos diretores e urbanisticos no seu sentido
moderno no Brasil eram garantir a reproducdo do complexo agroexportador
(...) A questdo da habitacdo de interesse social no Brasil ndo era colocada
como um elemento estratégico nos planos urbanisticos.*

A partir da primeira metade do século XX, como exposto no capitulo anterior,
o Brasil enfrenta um fendbmeno de rapida industrializacdo que comeca a pbér em
cheque as politicas retardatarias de planejamento urbano existentes. Desde 1930,
segundo Edesio Fernandes, “inimeras leis federais, estaduais, metropolitanas e
locais, de alguma maneira relacionadas com a questdo do controle do uso do solo
nas cidades, tém sido aprovadas”.** Entretanto, como serd exposto adiante, é
apenas a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que a politica

urbana vai assumir um papel de protagonismo no ordenamento juridico patrio.

Em 1943, o Governo Federal, ciente das deficiéncias no que se refere as
condi¢cbes de habitagcdo nas grandes cidades brasileiras, resolve criar a Fundacgéo
da Casa Popular, voltada a producdo de habitacdo popular a fim de responder aos
grandes movimentos migratérios do interior em direcdo a capitais como Séo Paulo e
Rio de Janeiro. A iniciativa fracassou; ndo existiam, de acordo com Quinto Jr.,
recursos financeiros, instrumentos politicos, nem legislacdo urbana capaz de
enfrentar o crescente problema urbano no Brasil. Nessa época comecam a se

formar, nas areas urbanas, as favelas.*

40 QUINTO JUNIOR, Luiz de Pinedo. A contribuicdo da cultura técnica do planejamento urbano no
Brasil numa perspectiva comparada com a génese da gestdo urbana na Europa. In: PEREIRA,
Elson Manoel (Org.). A Urbanizacado Brasileira: conceitos, didlogos e préticas. 2. ed. Chapeco:
Argos, 2013. p. 53-54

41 FERNANDES, 1998. p. 212-213.

42 QUINTO JUNIOR, 2013. p. 57
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Em 1964 o Governo Federal, pouco apds o golpe de Estado a que se seguiu
0 regime militar, cria o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau), por
intermédio da lei n.° 4.380, de 21 de agosto daquele ano. Em seu art. 55 séo
atribuidas ao Serfhau, dentre outras, as funcdes de estabelecer normas técnicas
para a elaboracdo de planos diretores e assistir aos municipios na elaboracéo ou
adaptacao de seus planos diretores as normas técnicas. Sobre o periodo seguinte a

instituicdo do Serfhau, discorre Quinto Jr.:

Existe um consenso na teoria relativo a este periodo de que tais planos
diretores acabaram assumindo um caréater burocratico e tecnocrético, pois
funcionaram como um relatério técnico de como organizar a cidade de
forma ideal sem levar em consideracdo os problemas urbanos concretos,
como especulacdo imobilidria, problemas habitacionais e de expansao
urbana, que néo foi aplicado na maioria das cidades e funcionou mais como
um requisito burocratico para a liberacdo de verbas e financiamentos
publicos. A cidade é pensada como um espaco de apropriacdo dos setores
econbmicos hegemdnicos que impdem seu projeto para toda a sociedade; a
funcdo social da propriedade é entendida como instrumento de controle do
estado e ndo para politica social.*

Em 30 de novembro de 1964 é sancionada a lei n.° 4.504, conhecida como
Estatuto da Terra, a regular “os direitos e obriga¢cfes concernentes aos bens imoveis
rurais, para os fins de execucdo da Reforma Agraria e promocdo da Politica
Agricola”.** De acordo com Quinto Jr. a legislacdo, avancada para sua época, néo foi

aplicada.*

Apenas em 1983, quando o Brasil ainda se encaminhava lentamente para o
reestabelecimento da democracia, surgiria uma legislacdo urbanistica com a
pretensdo de controlar o problema da especulagdo imobiliaria, com instrumentos de
carater social a fim de diminuir a exclusdo da populacdo de baixa renda que cada
vez mais se aglomerava nas periferias das grandes cidades. Era o Projeto de Lei n.°

775, cuja ementa enuncia:

Define normas de ocupacgéo do solo urbano, caracteriza a fungéo social da
propriedade urbana, fixa as diretrizes, instrumentos, equipamentos urbanos,
equipamentos comunitérios, dita normas para a regularizacdo fundiaria de
areas urbanas, cria o direito de preempcdo (preferencia) e o direito de
superficie em relagdo aos terrenos urbanos)

43 QUINTO JUNIOR, 2013. p. 61
44 Lei n.°4.504/64, art. 1°.
45 QUINTO JUNIOR, 2013. p. 61

24



O projeto, que segundo José Roberto Bassul, foi rotulado como “comunista”
pelos setores empresariais, daria origem a uma Lei de Desenvolvimento Urbano.
Acabou abandonado por pressdo do setor imobiliario, que acusava o projeto de
ameacar o direito de propriedade no Brasil. Objetivando uma melhoria da qualidade
de vida nas cidades, o projeto de lei dispunha de diretrizes e instrumentos para tal,

conforme elencadas por Bassul:

a) a recuperacgdo pelo poder publico de investimentos de que resulte
valorizac¢&o imobiliéria;

b) a possibilidade de o poder publico realizar desapropriacdes de
imoéveis urbanos visando a renovacao urbana ou para combater a
estocagem de solo ocioso;

c) odireito de preempcéao (preferéncia);

d) a taxacdo da renda imobilidria resultante de fatores ligados a
localizacéo do imével;

e) o direito de superficie;

f) o controle do uso e ocupacéo do solo;

g) a compatibilizacdo da urbanizacdo com o0s equipamentos
disponiveis;

h) o condicionamento do direito de propriedade (imposto progressivo e
edificagcdo compulsoria);

i) aregularizagdo fundiéria de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda;

i) o reconhecimento juridico da representacdo exercida pelas
associacdes de moradores;

k) o estimulo & participacdo individual e comunitaria;

I) o direito de participagdo da comunidade na elaboracdo de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

m) a legitimacéo do Ministério Publico para propor agdes em defesa do
ordenamento urbanistico.*®

Apés o abandono do projeto, maiores avancos na legislacdo, com a

elaboracdo de uma nova Constituicao, viriam apenas ao final da década.

1.6. A Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade

Com o fim do regime militar em 1985, o Brasil comeca a trilhar seu caminho

para a redemocratizacdo. Em 1986 € instalada uma Assembléia Nacional

Constituinte, com oportunidades de participacdo popular inéditas em territorio

46 BASSUL, 2010. p. 76.
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brasileiro.

(...) foram admitidas, ao lado daquelas formuladas pelos préprios
constituintes, emendas de iniciativa dos cidadaos, desde que trouxessem,
no minimo, a assinatura de trinta mil eleitores e fossem patrocinadas por,
pelo menos, trés associagdes representativas. No total, foram apresentadas
122 emendas populares, que somaram mais de doze milhdes de
assinaturas. No entanto, somente 83 delas atenderam as exigéncias
regimentais e foram oficialmente aceitas. Entre essas estava a Emenda
Popular da Reforma Urbana.*’

A Emenda Popular da Reforma Urbana pretendia incluir na nova Constituicdo
instrumentos como a possibilidade de o poder publico desapropriar imoéveis urbanos
por interesse social mediante pagamento em titulos da divida publica, a captura de
mais-valias imobiliarias decorrentes de investimentos publicos, 0s impostos
progressivos, o direito de preempcao (preferéncia) e o parcelamento e a edificacao
compulsorios. E, portanto, facil identificar influéncias do finado Projeto de Lei n.° 775

na elaboracdo da Emenda, que, assim como aquele, enfrentou oposicao.

Ao final do processo constituinte, a Emenda Popular da Reforma Urbana
resultou parcialmente aprovada, o que parece ter parcialmente desagradado
a ambos os polos do debate. De um lado, 0 MNRU mostrava-se insatisfeito
porque a funcdo social da propriedade, diretriz fundamental da Emenda,
havia sido submetida a uma lei federal que fixasse as diretrizes da politica
urbana e, ainda, a um plano diretor municipal. De outro, a Federacédo das
IndUstrias do Estado de Sado Paulo (FIESP) tornava publica sua
inconformidade com o usucapido urbano.*®

Em 1988 é promulgada a nova Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, a primeira de nossas Constituicoes a representar uma verdadeira revolugao
no trato da questdo urbana. Ela dispde sobre a protecdo da propriedade e seu
condicionamento a fungdo social,”® o uso e a ocupacdo do solo,*® a competéncia da
Unido no papel de instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos® e a competéncia dos

municipios na promoc¢do de ordenamento territorial adequado, mediante

47 BASSUL, 2010. p. 77

48 MARICATO apud BASSUL, 2010

49 CF, arts. 5°, XXII, XXIIl, XXIV; 170, Il e 1ll; 182; 184; 185 e 186.

50 CF, arts. 21, IX, XX e XXI; 23, IX; 24, I; 25, § 3% 30, VIII; 43; 48, 1V; 174; 178, |; 182, 8§ 1° e 2°.
51 CF art. 21, XX.
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planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano.

A nova Constituicdo dedica um capitulo as politicas urbanas: o Capitulo Il (Da
Politica Urbana) do Titulo VII (Da Ordem Econbémica e Financeira) dispde sobre
instrumentos urbanisticos como a desapropriacdo com titulos da divida publica e a
progressividade dos impostos no tempo, também descrevendo o plano diretor como
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana das
cidades brasileiras, sendo obrigatério para aquelas com mais de 20 mil habitantes.*
Sobre as sanc¢cdes que um municipio pode receber ao nao atender tal
obrigatoriedade de instituir o plano diretor, ensina Nelson Saule Junior:

Um dos posicionamentos é, na falta deste instrumento, qualquer norma
sobre direito urbanistico que implicar numa restricao do direito individual da
propriedade néo ter aplicabilidade, pois passa a ser inconstitucional. Para
Moreira Neto, a sancdo imponivel ao Municipio que viesse a produzir
legislacdo sem um Plano Diretor, ou contra seus dispositivos, € a nulidade,
por inconstitucionalidade, de todas as normas assim baiadas, pois ndo
representariam a concretizacdo das exigéncias que devem ser expressas
naquele instrumento fundamental da politica urbana; por conseguinte, sem
Plano Diretor onde seja obrigatério, nao ha politica urbana
constitucionalmente valida [...]**

Sobre o principio da funcédo social na Constituicdo, aponta Quinto Junior:

A atualizacdo dos principios da funcdo social da propriedade urbana
possibilitou um grande avanco ap6s 1988 e também a politizacdo dos
instrumentos e da legislacdo urbanistica, fruto de uma acirrada polémica
dentro da subcomissao da Constituinte, que tratava da politica urbana e dos
transportes, e fruto do papel do processo de mobilizagdo dos movimentos
sociais.®

No art. 182, 84°, da Constituicdo, prevé-se que a administracdo do municipio
pode aplicar instrumentos de forma a garantir o cumprimento da funcdo social da
propriedade por parte do proprietario de imovel urbano, tais como o imposto

progressivo sobre a propriedade predial e territorial e a desapropriagdo mediante

52 CF, art. 30, VIII.

53 CF, art. 182, 8§ 1°e 4°, 11, Ill.

54 SAULE JUNIOR, Nelson. O tratamento constitucional do plano diretor como instrumento de
politica urbana. In: FERNANDES, Edesio (Org.). Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey,
1998. p. 39.

55 QUINTO JUNIOR, 2013. p. 63-64
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pagamento em titulos da divida publica. Cabe ressaltar porém que, para tanto, a
propriedade deve estar em area definida no plano diretor como sujeita a aplicacéo
de tais instrumentos, além de haver lei municipal especifica a dispor sobre as
exigéncias de atendimento a funcdo social junto a informacdo acerca do
procedimento e do prazo requerido para o cumprimento das mesmas. A lei municipal
especifica, que ndo se confunde com o plano diretor — a conter as linhas mestras e
os instrumentos para a definicdo das exigéncias previstas na lei municipal especifica
— se destina a conter normas urbanisticas concretas para uma determinada area da

cidade.*®

A Constituicdo de 1988 introduziu um amplo conjunto de principios e normas
a promover uma nova politica urbana, com os olhos voltados para o atendimento a
func@o social da propriedade e para a garantia da funcdo social da cidade. Porém,
havia ainda a necessidade de uma lei a regular os dispositivos previstos no Capitulo
Il do Titulo VII:

Pela primeira vez numa Carta Constitucional brasileira aparece um capitulo
especifico sobre a politica urbana. Por outro lado, como no Brasil a cultura
juridica nao trabalha com leis autoaplicaveis, foi necessario elaborar
uma Lei de Desenvolvimento Urbano, conforme estabelece o artigo 182
da Constituicao Federal. O projeto de lei do senador Pompeu de Souza,
denominado Estatuto da Cidade, entra em tramitacdo logo apoés a
aprovacdo da Constituicdo, o que foi importante para regulamentar os
instrumentos urbanisticos e o Plano Diretor.>”

Mesmo tendo entrado em tramitacédo logo apds a aprovacdo da Constituicdo
Federal, conforme aponta Quinto Jr., a Lei de Desenvolvimento Urbano, ou Estatuto
da Cidade (lein.° 10.257/2001), s6 foi aprovada mais de dez anos depois; a longa
espera foi devida ao mesmo motivo segundo o qual abandonou-se o Projeto de Lei
n.° 775/83, mencionado no subitem anterior: a pressdao do empresariado da
construgéo civil, descontente com as amplas interferéncias promovidas pela nova lei

em elementos da producédo imobiliaria.

O Estatuto da Cidade possui instrumentos muito poderosos para produzir
um processo de gestdo municipal e territorial inovador, mas ainda enfrenta
problemas com um setor importante do processo de producado da cidade, o

56 SAULE JUNIOR, 1998. p. 59.
57 QUINTO JUNIOR, 2013. p. 63-64
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setor imobiliario, que ndo quer contribuir com as politicas sociais de controle
da especulagdo imobiliaria (...)*®

Conforme explicitado em seu art. 1°, o Estatuto da Cidade é a lei federal a
regulamentar os artigos 182 e 183, do Capitulo Il (Da Politica Urbana) do Titulo VII
(Da Ordem Econbdmica e Financeira) da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. O Estatuto prevé um amplo conjunto de instrumentos a permitir que
0 Municipio construa uma politica urbana que concretize a funcdo social da

propriedade urbana e o direito a cidade.

O advogado especialista em Direito Urbanistico Edesio Fernandes descreve

quatro pontos principais do Estatuto da Cidade:*

1. As funcgdes sociais da propriedade e da cidade: segundo Fernandes, o
Estatuto da Cidade propde uma mudanca de “olhar”, substituindo o principio
individualista do Cadigo Civil pelo principio das funcdes sociais da
propriedade e da cidade. Com isso, para o autor, estabelecem-se as bases de
um novo paradigma juridico-politico que controle o0 uso do solo e o

desenvolvimento urbano pelo poder publico e pela sociedade organizada.

2. Os instrumentos para materializacdo dos principios: o Estatuto, segundo
Fernandes, ndo apenas regulamentou 0s instrumentos urbanisticos e
financeiros instituidos pela Constituicdo Federal de 1988, como também criou
outros — ha, na lei federal, uma série de instrumentos juridicos que podem ser
usados pelas administragcdes municipais, especialmente no ambito dos seus
planos diretores, para regular, induzir e/ou reverter a acdo dos mercados de
terras e propriedades urbanas, de acordo com principios de incluséo social e

sustentabilidade ambiental.

3. A integracdo entre planejamento, legislacdo e gestdo urbano-ambiental:
processos sociopoliticos e mecanismos juridicos que garantam a participacao

efetiva de cidadaos e associacdes representativas no processo de formulacao

58 QUINTO JUNIOR, 2013. p. 75

59 FERNANDES, Edesio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: CARVALHO,
Celso Santos; ROSSBACH, Anaclaudia (Org.). O Estatuto da Cidade: comentado. S&do Paulo:
Ministério das Cidades : Alianca das Cidades, 2010. p. 55-70. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PlanelamentoUrbano/Estatut
oComentado_Portugues.pdf>. Acesso em: 10 set. 2014. p. 61-64.
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e implementacédo do planejamento urbano-ambiental e das politicas publicas,
para o0 autor, sdo essenciais na democratizacdo dos processos decisoérios
locais, ndo mais apenas como condicdo de legitimidade sociopolitica, mas
também como condicdo de legalidade das leis e politicas urbanas. Sobre
esse ponto trazido pelo Estatuto, sdo pertinentes as observacdes de Raquel
Rolnik:

De acordo com as diretrizes expressas no Estatuto, os Planos Diretores
devem contar necessariamente com a participacdo da populacéo e de
associacdes representativas dos varios segmentos econémicos e
sociais, nao apenas durante o processo de elaboracdo e votacao, mas,
sobretudo, na implementacdo e gestdo das decisdes do Plano. Assim,
mais do que um documento técnico, normalmente hermético ou genérico,
distante dos conflitos reais que caracterizam a cidade, o Plano passa a ser
um espaco de debate dos cidadaos e de definicado de opcdes,
conscientes e nhegociadas, por uma estratégia de intervencao no
territério. N&o se trata aqui da tradicional fase de “consultas” que os planos
diretores costumam fazer — a seus interlocutores preferenciais, “clientes”
dos planos e leis de zoneamento, que dominam sua linguagem e
simbolizacdo. O desafio lancado pelo Estatuto incorpora o que existe de
mais vivo e vibrante no desenvolvimento de nossa democracia — a
participacéo direta (e universal) dos cidaddos nos processos decisorios.®°

4. Aregularizacdo fundiaria dos assentamentos informais: além de regulamentar
o instituto ja existente do usucapido especial urbano, o autor aponta que a
nova lei avancou no sentido de admitir a utilizacdo de tal instrumento de
forma coletiva. Diversos dispositivos importantes foram aprovados de forma a
garantir o registro de tais areas informais nos cartorios imobiliarios. Sobre o
tema, Rolnik traz a discussado a importante questdo da concessédo do direito
real de uso para imodveis publicos ocupados por posseiros, que acabou

vetado no momento em que a lei foi sancionada:

Os numeros ndo sao precisos, porém podemos afirmar que mais da
metade de nossas cidades é constituida por assentamentos
irregulares, ilegais ou clandestinos, que contrariam de alguma forma as
formas legais de urbanizacdo. Uma parte significativa desses
assentamentos é composta por posses de propriedades publicas ou
privadas abandonadas ou néo utilizadas. (...) Para enfrentar essa questao,
o Estatuto aprovado no Congresso previa a regulamentacdo do usucapido
(inclusive coletivo) para regularizar posses em terrenos privados, e a
concessdo do direito real de uso para iméveis publicos ocupados por

60 ROLNIK, Raquel; SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade: novas perspectivas para a
reforma urbana. Sao Paulo: Pdlis, 2001. p. 7.
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posseiros.5!

A autora agora aponta alguns de seus maiores beneficios a promocdo da

cidadania, prevendo desafios:

O Estatuto abre uma nova possibilidade de pratica, apresentando uma nova
concepcdo de planejamento urbano, mas depende fundamentalmente do
uso que dele fizerem as cidades. Boa parte dos instrumentos — sobretudo
os urbanisticos — depende dos Planos Diretores; outros de legislacédo
municipal especifica que aplique o dispositivo na cidade. Os cidad&dos tém,
entretanto, o direito e o dever de exigir que seus governantes encarem o
desafio de intervir, concretamente, sobre o territdrio, na perspectiva de
construir cidades mais justas e belas.®

Em 2003, o Governo Federal decide pela criacdo do Ministério das Cidades,

encarregado de promover politicas nacionais para a solucdo dos trés principais

problemas sociais que afetam a populacdo brasileira urbana: moradia, saneamento

e mobilidade.®® A professora universitaria e ex-Secretaria Executiva do Ministério das

Cidades, Erminia Maricato, descreve o contexto que levou a necessidade de sua

criacao:

A proposta do Ministério das Cidades veio ocupar um vazio institucional que
retirava completamente o governo federal da discussdo sobre a politica
urbana e o destino das cidades. A Ultima proposta de politica urbana
implementada pelo governo federal se deu no regime militar (1964-1985).
Com a crise fiscal que atingiu o pais em 1980 e a faléncia do Sistema
Financeiro da Habitac@o e do Sistema Financeiro do Saneamento, a politica
urbana e as politicas setoriais formuladas e implementadas pelo Regime Mi-
litar entram em colapso. Desde 1986 a politica urbana seguiu um rumo
errdtico no ambito do governo federal. N&o faltaram formulacdes e
tentativas de implementacdo, mas todas elas tiveram vida muito curta.%

Maricato ressalta a importancia dada pela pasta a participagdo popular na

elaboracdo de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) pautada

pela acdo conjunta de governo e sociedade na resposta aos trés principais
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problemas urbanos aos quais o Ministério tenta responder:

Para iniciar um amplo processo participativo de discussao e formulacdo da
PNDU, o Ministério das Cidades convocou a primeira Conferéncia Nacional
das Cidades, em 2003, e a segunda, em 2005. As conferéncias nacionais
foram precedidas de conferéncias municipais e estaduais que trataram de
debater teses e propostas previamente preparadas, bem como de eleger
delegados para a conferéncia nacional. Cerca de 2.800 delegados (de
movimentos sociais, entidades empresariais, sindicais, de pesquisadores,
de universidades de ONGs, de profissionais de arquitetura, engenharia e
geografia e ainda de instituicdes governamentais e legislativas) participaram
dos encontros nacionais. O Conselho das Cidades, eleito na primeira
conferéncia nacional, e as quatro Camaras Técnicas que o compdem
(ligadas as quatro secretarias nacionais) comecaram a funcionar no inicio
de 2004. O Conselho aprovou as propostas das politicas nacionais de
habita¢@o, saneamento ambiental, transito, mobilidade e transporte urbano.
Aprovou ainda a Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos
e o Programa Nacional de Regularizagdo Fundiaria, entre outros assuntos.®®

A criacdo do Ministério das Cidades faz parte de uma grande mudanca no
tratamento da questdo urbana no Brasil, iniciada pela Constituicdo de 1988 e
aprofundada pelo Estatuto da Cidade de 2001. Deste, a seguir, veremos cinco dos

principais instrumentos juridicos de politica urbana.

1.7. Instrumentos de politica urbana no Estatuto da Cidade

Sdo os principais instrumentos de desenvolvimento da politica urbana

adotados pelo Estatuto da Cidade:

1.7.1. Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios®

A fim de que a propriedade cumpra a sua funcédo social, evitando a
proliferacdo de espacos vazios ou subutilizados na paisagem da urbe, o Estatuto da
Cidade estabelece este instrumento de politica urbana. Considera-se subutilizado

um imovel, de acordo com o Estatuto, quando seu aproveitamento € inferior ao

65 MARICATO, 2006. p. 215-216.
66 Lein.°10.257/2001, art 5° e 6°.
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minimo estabelecido pelo plano diretor do Municipio, ou pela legislacdo dele

decorrente.

1.7.2. Progressividade do IPTU no tempo®’

No descumprimento dos prazos e das condi¢cdes para a implementacdo de
parcelamento, edificacdo ou utilizagcdo compulsorios, tem o Municipio o direito de
majorar a aliquota do IPTU do imdével em questdo progressivamente, por até cinco

anos consecutivos.

1.7.3. Desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica®®

Apoés cinco anos, se a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacao
compulsérios ainda ndo houver sido cumprida, o Municipio pode manter a cobranca
da aliguota méxima de 15% ou proceder a desapropriacdo do imoével com
pagamento em titulos da divida publica. A indenizacédo deve refletir o valor da base
de célculo do IPTU. O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imovel
— que podera ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de alienacao
Ou concessao a terceiros — no prazo maximo de cinco anos, a partir da sua

incorporacao ao patriménio publico.

1.7.4. Usucapiao especial urbano®

Prevé o Estatuto da Cidade que a pessoa que exerca a posse de area ou
edificacdo urbana de até 250m2, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, pode adquirir seu dominio, desde

gue ndo seja proprietéria de outro imovel urbano ou rural. Dispde, também, que as

67 Lein.°10.257/2001, art 7°.
68 Lein.°10.257/2001, art 8°.
69 Lein.°10.257/2001, arts. 9° a 14.
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areas urbanas com mais de 250m2, quando ocupadas por populacéo de baixa renda
para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢cao, onde nao for
possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, podem ser usucapidas
coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imével
urbano ou rural. Na acdo de usucapido especial urbana é obrigatéria a intervencéo
do Ministério Publico, tendo o autor os beneficios da justica e da assisténcia

judiciaria gratuita.

1.7.5. Direito de superficie”

Fundamentado no principio da funcédo social da propriedade, tem como
finalidade um melhor aproveitamento da area da propriedade, permitindo que o
proprietario de um terreno urbano conceda a outrem o direito de uso para exercer
atividade de edificacdo. A concessao pode ser gratuita ou onerosa, abrangendo o
direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espaco aéreo relativo ao terreno. O
responsavel pelas edificacbes realizadas na superficie cedida pelo proprietario
denomina-se superficiario, que também responde integralmente pelos encargos e

tributos que incidirem sobre a propriedade superficiaria.

1.7.6. Direito de preempcgao (preferéncia)”

Confere ao Poder Publico Municipal preferéncia para aquisicdo de imovel
urbano objeto de alienacdo onerosa entre particulares. Sera exercido pelo Poder
Publico sempre que este necessitar de areas para regularizacao fundiaria, execucéo
de programas e projetos habitacionais de interesse social, implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios e criacdo de espacos publicos de lazer e
areas verdes, por exemplo. Somente lei municipal baseada no plano diretor, de
acordo com o art. 25, § 1° do Estatuto, delimitar4 as areas em que incidira o direito

de preempcao. O proprietario de imovel localizado em area assim delimitada deve

70 Lein.°10.257/2001, arts. 21 a 23.
71 Lein.®10.257/2001, arts. 25 a 27.
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notificar sua intencdo de alienar o imével, para que o Municipio manifeste em até

trinta dias seu interesse em compra-lo.

1.7.7. Outorga onerosa do direito de construir’

Segundo o art. 28 do Estatuto, pode o proprietario de imovel urbano adquirir
do Poder Publico o direito de construgdo sobre area maior que a prevista no
coeficiente de aproveitamento basico previsto no plano diretor. O coeficiente de
aproveitamento basico do solo € a relacéo entre a area edificavel e a area do terreno
em questao, e é fixado de acordo com as condicGes de infraestrutura da regido,
entre outros critérios. Para obter o direito de construir acima do coeficiente de
aproveitamento basico do solo, o beneficiario deve prestar uma contrapartida, cujos
recursos auferidos devem ser empregados em uma das finalidades previstas no art.
26, |1 a VIII, do Estatuto da Cidade: regularizacéo fundiaria, execucdo de programas
e projetos habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva fundiaria,
ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, implantacdo de equipamentos
urbanos e comunitarios, criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes,
criacdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de interesse

ambiental e protecdo de areas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.

1.7.8. Operacgées urbanas consorciadas”™

Pode o Poder Publico Municipal, com a participacdo de proprietérios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados, propor intervencdes com
0 objetivo de alcancar, em uma determinada area, necessarias transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagcdo ambiental. Deve haver lei
municipal especifica a delimitar tal 4rea para a aplicagdo dessas operacdes
consorciadas, que funcionam como um plano diretor em miniatura para uma

extensado especifica da cidade.

72 Lein.°10.257/2001, arts. 28 a 31.
73 Lein.®10.257/2001, arts. 32 a 34.
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1.7.9. Transferéncia do direito de construir™

Confere, ao proprietario de imoével urbano, privado ou publico, mediante
autorizacdo de lei municipal baseada no plano diretor, a possibilidade de alienar ou
exercer em outro local o seu direito de construir, quando o referido imovel for
considerado necessario para fins de implantacdo de equipamentos urbanos e
comunitarios, preservacao histérica, ambiental, paisagistica, social ou cultural ou
servir a programas de regularizacao fundiaria, urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse social. Proprietarios de imoveis
tombados em areas de potencial construtivo muito maior que o utilizado podem,
portanto, vender o direito de construir que teriam se o imével fosse uma edificacao

comum, sem interesse histérico.

1.7.10. Estudo de impacto de vizinhanca™

A lei municipal deve definir empreendimentos e atividades privados ou
publicos em area urbana que dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de
impacto de vizinhanca para obter as licencas ou autorizacdes de construcao,
ampliacdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico Municipal. O estudo de
impacto de vizinhanca serd executado a contemplar os efeitos trazidos pelo
empreendimento ou atividade referentes a qualidade de vida da populacao residente
na area e suas proximidades, incluindo a analise das seguintes questfes:
adensamento populacional, equipamentos urbanos e comunitarios, uso e ocupacéao
do solo, valorizacdo imobilidria, geracdo de trafego e demanda por transporte

publico, ventilacao e iluminacdo, paisagem urbana e patriménio natural e cultural.

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade, por tudo que foi
exposto, representam um novo olhar sobre a construcdo de cidades menos

individualistas, buscando fazer prevalecer o direito de seus moradores a uma cidade

74 Lein.°10.257/2001, art. 35.
75 Lein.®10.257/2001, arts. 36 a 38.
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gue cumpra sua funcdo social. Entre suas inovacfes, estdo o parcelamento, a
edificacdo ou a utilizacdo compulsorios, o IPTU progressivo no tempo, a
desapropriacdo com pagamento em titulos, o direito de superficie, o direito de
preempgéo e a obrigatoriedade, para cidades com mais de 20 mil habitantes, do

plano diretor — este, aprofundado no préximo capitulo.
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CAPITULO Il

PLANO DIRETOR E ORDENAMENTO URBANO

O plano diretor, nas palavras de Flavio Villaca, € um documento elaborado a
partir de um diagnostico cientifico das realidades fisica, social, econémica, politica e
administrativa da cidade, do municipio e de sua regido, a apresentar um conjunto de
propostas pensadas para o futuro desenvolvimento socioecondmico e a futura
organizagdo espacial dos usos do solo urbano, das redes de infraestrutura e de
elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e para o municipio.
Essas propostas devem ser definidas pensando-se a curto, médio e longo prazo e,
entdo, aprovadas por lei municipal.”® Neste capitulo, serd aprofundado o tema do
plano diretor, conceituando-o e apresentando suas etapas de elaboracdo, até sua

aprovacao pela Camara Municipal e sua subsequente implantacao.

2.1. Plano diretor: conceito, elaboracao, aprovacao e implantacao

A obra atualizada de Hely Lopes Meirelles traz seu conceito de plano diretor,

ressaltando a importancia de nele constem as aspira¢des da populagéo urbana:

O plano diretor ou plano diretor de desenvolvimento integrado, como
modernamente se diz, € o complexo de normas legais e diretrizes técnicas
para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos
fisico, social, econémico e administrativo, desejado pela comunidade local.
Deve ser a expressao das aspiragcdes dos municipes quanto ao
progresso do territério municipal no seu conjunto cidade/campo. E o
instrumento técnico-legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade, e
por iISsO mesmo com supremacia sobre 0s outros, para orientar toda
atividade da Administracdo e dos administrados nas realiza¢g8es publicas e
particulares que interessem ou afetem a coletividade.”

76 VILLACA, Flavio. Dilemas do plano diretor. In: VILLACA, Flavio. Reflexdes sobre as cidades
brasileiras. Sdo Paulo: Studio Nobel, 2012. p. 186.
77 MEIRELLES et al, 2008. p. 549.
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Acrescenta-se que o plano diretor deve ser Unico para todo o territorio do
municipio, embora deva ser sucessivamente adaptado a evolu¢do das demandas da
comunidade e do progresso da cidade. O plano diretor, portanto, ndo é estatico;

segundo o autor, o plano deve ser dinamico e evolutivo:

O plano diretor deve ser uno e Unico, embora sucessivamente adaptado as
novas exigéncias da comunidade e do progresso local, hum processo
perene de planejamento que realize sua adequacao as necessidades da
populagéo, dentro das modernas técnicas de administracdo e dos recursos
de cada Prefeitura.”™

De acordo com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, o
plano diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana das cidades brasileiras, sendo obrigatério para aquelas com mais de 20 mil
habitantes.” Assinala-se o papel do plano diretor como instrumento norteador das

actes da Administracdo do Municipio:

O plano diretor ndo € um projeto executivo de obras e servigos publicos,
mas sim um instrumento norteador dos futuros empreendimentos da
Prefeitura, para o racional e satisfatério atendimento das necessidades da
comunidade. Por isso ndo exige plantas, memoriais e especificacbes
detalhadas, pedindo apenas indicacfes precisas do que a Administracdo
Municipal pretende realizar, com a loca¢@o aproximada e as caracteristicas
estruturais ou operacionais que permitam, nas épocas proprias, a
elaboracdo dos projetos executivos com a estimativa dos custos das
respectivas obras, servicos ou atividades que vao compor oS
empreendimentos anteriormente planejados, sejam construgfes isoladas,
sejam planos setoriais de urbanizacdo ou de reurbanizacéo, sejam sistemas
viarios, redes de agua e esgoto, ou qualquer outro equipamento publico ou
de interesse social.®°

Na visdo de Hely Lopes Meirelles, tem destaque o carater técnico do plano
diretor, ressaltando-se a necessidade da presenca de profissionais especializados
na matéria durante seu processo de elaboracao:

A elaboragdo do plano diretor é tarefa de especialistas nos diversificados
setores de sua abrangéncia, devendo por isso mesmo ser confiada a 6rgao

78 MEIRELLES et al, 2008. p. 549 e 550.
79 CF, art. 182, 88 1°e 4°, I, Ill.
80 MEIRELLES et al, 2008. p. 550.
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técnico da Prefeitura ou contratada com profissionais de notéria
especializagdo na matéria, sempre sob supervisdo do prefeito, que
transmitira as aspiragfes dos municipes quanto ao desenvolvimento do
Municipio e indicara as prioridades das obras e servicos de maior urgéncia
e utilidade para a populacéo.®

Sao descritas trés fases a definir o processo de elaboracao do plano diretor: o

ponto de partida é a coleta de dados, que sao interpretados em uma segunda fase,

para, enfim, serem fixados os objetivos do plano diretor. Entretanto:

[...] ndo bastara que se completem essas fases e se apresente o mais
perfeito conjunto de elementos cartograficos, memoriais, especificacoes,
normas técnicas, se nao se converter todo esse instrumental em lei, para
gue se torne impositivo para a Administracédo e os administrados.®

Instituido na forma de lei complementar, o plano diretor deve ser aprovado

pela Camara Municipal e sancionado pelo prefeito, estabelecendo diretrizes,

normas, programas e projetos para o desenvolvimento da cidade. O Estatuto da

Cidade®, conforme ensina Carlos Henrigue Dantas da Silva, complementa os artigos

constitucionais com os seguintes pontos:®

1.

2.

O plano diretor englobara todo o territério municipal. Por isso, segundo Silva,
€ recomendavel que toda a sociedade participe da criacdo do plano, das
reunides iniciais para o estabelecimento de metas até as acdes finais dos
programas e projetos. No processo de elaboracéo do plano diretor, o Poder
Publico deve garantir a realizacdo de audiéncias e debates com a populacéo,
além da publicacdo de todas as informacdes e documentos produzidos e o

acesso transparente a estes.

Além da obrigatoriedade j& prevista na Constituicdo Federal para os
municipios com mais de 20 mil habitantes, o Estatuto da Cidade vai além e
dispbe como mandatério o plano diretor para cidades que integram regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas. Nesse caso, segundo o autor, &

conveniente que os planos diretores das cidades préoximas sejam

81 MEIRELLES et al, 2008. p. 551.

82 MEIRELLES et al, 2008. p. 551 e 552.

83 Lein.®10.257/2001, arts. 25; 28; 29; 32; 35; 40; 41 e 42.

84 SILVA, Carlos Henriqgue Dantas da. Plano diretor: teoria e pratica. S8o Paulo: Saraiva, 2008. p.
7-10.
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coordenados entre si, evitando problemas relativos a expansao territorial.
Silva exemplifica com a hip6tese de uma cidade estabelecer uma zona
industrial potencialmente poluidora préxima a uma zona residencial de uma
cidade vizinha — planos diretores coerentes e coordenados na Regiao
Metropolitana evitaria tal aberracdo. Também passa a ser obrigatério o plano
diretor para cidades: integrantes de areas turisticas, ou potencialmente
turisticas; inseridas em areas em que determinadas atividades ou
empreendimentos causam ou venham a causar impacto ambiental,
caracterizadas pela subutilizacdo do solo, onde o Poder Publico tenha
interesse de utilizar-se de parcelamento ou edificacdo compulséria e de
outros instrumentos como impostos progressivos No tempo ou desapropriagao

com pagamento por meio de titulos da divida publica.

3. Por fim, o Estatuto estipula como minimamente necessarios ao plano diretor
0S seguintes instrumentos, institutos e normas: a delimitacdo das areas onde
se aplicarem o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsoria; o
direito de preempgéo; a outorga onerosa do direito de construir; a alteracdo
de uso do solo; as operacdes urbanas consorciadas; a transferéncia do direito
de construir e os sistemas de acompanhamento e controle, como o Cadastro
Técnico Municipal e uma fiscalizacdo que observe o cumprimento das leis de
Zoneamento Urbano e de Ocupacéo e Uso do Solo, além do Cddigo de Obras

e Posturas Municipais.

Acerca da aprovacdo na Camara Municipal, Hely Lopes Meirelles sublinha a

estabilidade que devem ter as regras e diretrizes do plano diretor:

A aprovacao do plano diretor deve ser por lei, e lei com supremacia sobre
as demais, para dar preeminéncia e maior estabilidade as regras e diretrizes
do planejamento. Dai por que os Municipios podem estabelecer em sua
legislacdo quorum qualificado para aprovacdo ou modificacdo da lei do
plano diretor, infundindo, assim, mais seguran¢ca e perenidade a essa
legislacdo. [...]*°

E possivel relacionar alguns principios norteadores de todo plano diretor.

Saule Junior cita a importancia de observar o principio do desenvolvimento

85 MEIRELLES et al, 2008. p. 552.
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sustentavel,® que passou a ser um componente fundamental do desenvolvimento
urbano. Conforme ensina, o desenvolvimento urbano referido no caput do art. 182
da Constituicdo Federal deve ser vinculado ao direito ao meio-ambiente,
estabelecido no art. 225. Também deve estar atenta a politica de desenvolvimento
urbano ao atendimento das necessidades especiais da populacdo pobre das
cidades,®” sob risco de violar direitos humanos e o direito ao desenvolvimento, que
abrange direitos econémicos, sociais, culturais, civis e politicos e inclui necessidades

basicas como alimentacéo, salde, moradia, educacédo e meio-ambiente sadio.®®

Outro preceito que deve balizar uma politica de desenvolvimento urbano a luz
do desenvolvimento sustentavel, expde Saule Junior, € a incorporacdo da funcao
social das cidades®, compreendida pelo acesso de todos os cidaddos a moradia
adequada, aos equipamentos e servicos urbanos, ao transporte publico, ao
saneamento basico, a boas condi¢cdes de saude, educacdo e demais direitos

urbanos inerentes as dignas condi¢cfes de vida na cidade.

Saule Junior aponta, ainda, o principio constitucional da funcédo social da
propriedade a nortear o plano diretor.” Deve-se definir quando a propriedade urbana
cumpre a sua funcéo social, devendo coibir o uso especulativo da terra urbana como
reserva de valor e assegurar 0 aproveitamento do potencial dos terrenos urbanos.
Para assegurar que a propriedade urbana atenda a sua funcéo social, o autor lista

algumas diretrizes necessarias ao plano diretor:

a) democratizar o uso, ocupagéo e a posse do solo urbano, de modo a
conferir oportunidade de acesso ao solo urbano e a moradia;

b) promover a justa distribuicdo dos énus e encargos decorrentes das
obras e servi¢os da infra-estrutura urbana;

C) recuperar para a coletividade a valoriza¢do imobiliaria decorrente da
acéo do Poder Publico;

d) gerar recursos para o atendimento da demanda de infra-estrutura e
de servicos publicos provocada pelo adensamento decorrente da
verticalizacdo das edificacBes e para implantacdo de infra-estrutura
em areas nao servidas;

e) promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos ou
terrenos subutilizados ou ociosos, sancionando a sua retencao
especulativa de modo a coibir 0 uso especulativo da terra como

86 SAULE JUNIOR, 1998. p. 48.
87 SAULE JUNIOR, 1998. p. 49.
88 CANCADO TRINDADE apud SAULE JUNIOR, 1998. p. 49.
89 SAULE JUNIOR, 1998. p. 51.
90 SAULE JUNIOR, 1998. p. 52.
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reserva de valor.**

Hely Lopes Meirelles assinala que a implantacéo do plano diretor é feita pelos
orgaos e agentes executivos do Municipio, que sdo sujeitos as normas e diretrizes
previstas no plano diretor, na realizacdo de seus empreendimentos — que, segundo
Meirelles, abrangem execucdo de obras e servi¢cos locais, abertura de vias publicas,
regulamentacdo de uso do solo urbano e urbanizavel, aprovacdo de loteamentos
para fins urbanos, formacdo de nucleos industriais, controle da edificacdo e de
atividades particulares que possam afetar o bem-estar da comunidade e medidas de

preservacdo ambiental.®

Na obra de Meirelles, ressalta-se que tanto o prefeito quanto os demais
agentes publicos responsaveis pela implantacdo do plano diretor estdo sujeitos a
sancodes, de acordo com o previsto no Estatuto da Cidade, quando s&o omissos no

cumprimento de suas obrigagdes:

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257, de 2001) acarreta a responsabilizacdo do
prefeito por improbidade administrativa, nos termos da Lei 8.429, de
2.6.1992, sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e
da aplicacdo de outras sancdes cabiveis, se impedir ou deixar de garantir 0s
requisitos relativos a gestdo democratica e a transparéncia da fiscalizacao e
implementacdo do plano diretor, bem como se ndo aprovar o plano diretor
no prazo da lei ou, para os Municipios que ja o tiverem, se nao fizer revisar
a lei instituidora do plano diretor a cada 10 anos (arts. 50 e 52, VI-VII).®

Mais adiante, no quarto e ultimo capitulo, ver-se-4 de que maneira a
Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade sdo aplicados pela

administracdo publica no que diz respeito a exigéncia de participagdo popular no

processo de elaboracdo de planos diretores.

2.2. Ordenamento urbano

O ordenamento urbano consiste na disciplina da cidade e de suas atividades

91 SAULE JUNIOR, 1998. p. 54.
92 MEIRELLES et al, 2008. p. 552 e 553.
93 MEIRELLES et al, 2008. p. 553.
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através da legislacdo municipal.** De acordo com Meirelles, a legislacdo municipal,
ou regulamentacédo edilicia, tradicionalmente expressava limitacdes de seguranca,
higiene e estética,” havendo sido ampliado o conceito para abarcar todas as

imposi¢des do fend6meno da crescente urbanizagao.

Sobre o ordenamento urbano, cabe destacar algumas de suas principais
disciplinas: a delimitacdo do perimetro urbano, o tracado urbano, o uso e ocupacéao
do solo, o zoneamento, o loteamento, o controle das constru¢cdes e a estética

urbana.

2.2.1. Delimitagc&o do perimetro urbano

Meirelles ensina que a delimitacdo do perimetro urbano deve ser feita por lei
municipal, que também delimitara as areas de expansao urbana e os nucleos em
urbanizacdo. Em uma situacdo de ampliacdo da zona urbana, Meirelles exemplifica,
a Prefeitura deve enviar o texto integral da lei municipal promulgada ao INCRA, para
que cesse a jurisdicdo federal sobre a nova area urbana e passe a valer a jurisdicdo
municipal, que terd direito a arrecadar IPTU sobre os terrenos e construcoes la

localizados.*®

2.2.2. Tragcado urbano

O desenho geral da cidade, chamado de tracado urbano, contém, entre
outros, a descricdo das vias publicas e dos espacos livres para planejamento de
loteamentos e a delimitacdo entre lotes privados e vias publicas. Dele decorrem
imposicées de salubridade (destinadas a manter a limpeza e a salde geral da
cidade), seguranca (devendo estabelecer a legislacdo municipal normas de
pavimentacdo, construcdo e sinalizacdo que previnam acidentes e riscos a

populacédo), funcionalidade (regulando o uso da propriedade particular a fim de

94 MEIRELLES et al, 2008. p. 553.
95 MEIRELLES et al, 2008. p. 554.
96 MEIRELLES et al, 2008. p. 556.
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possibilitar uma cidade que esteja apta a satisfacdo de suas funcbes de habitacéo,

trabalho, circulagdo e recreacéo) e de circulacdo (impondo a obrigac&do ao particular

de permitir passagem a agentes administrativos para verificacdo e protecdo do

dominio publico, ou limitando a circulacdo em vias publicas para fins de preservacao

patrimonial).?’

2.2.3. Uso e ocupacdo do solo urbano

O uso e ocupacdo do solo urbano, expde Meirelles, constitui matéria

legislativa de competéncia privativa do Municipio, sendo objeto de diretrizes do

plano diretor e da regulamentacgéo edilicia que vem a complementa-lo no objetivo de

combater a especulacao imobiliaria e promover um bom aproveitamento do potencial

construtivo da cidade:

O controle do uso do solo urbano apresenta-se como das mais prementes
necessidades em nossos dias, em que o fendbmeno da urbanizacdo
dominou todos os povos e degradou as cidades mais humanas, dificultando
a vida de seus moradores pela reducdo dos espacos habitaveis, pela
deficiéncia de transportes coletivos, pela insuficiéncia dos equipamentos
comunitarios, pela promiscuidade do comércio e da indUstria com as areas
de residéncia e de lazer. Dai o crescente encarecimento dos terrenos para
habitacdo, o que vem impossibilitando sua aquisicdo pelos menos
abastados e exigindo a intervencao do Poder Publico no dominio fundiério
urbano, para conter a indevida valorizacdo imobilidria, quase sempre
resultante dos melhoramentos publicos da area, custeados por todos mas
auferidos por alguns.®

Para promover o controle do uso do solo urbano, através de lei a estabelecer

o0 modo de utilizacdo do solo conveniente a cada parte da cidade, harmonizando o

direito de propriedade e a sua funcdo social, € fundamental repartir as areas

urbanizaveis em zoneamentos urbanos.®®

97 MEIRELLES et al, 2008. p. 556-562.
98 MEIRELLES et al, 2008. p. 563.
99 MEIRELLES et al, 2008. p. 563-564.
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2.2.4. Zoneamento urbano

O zoneamento, de acordo com Meirelles, € um instrumento eficiente de
ordenacédo da cidade, devendo ser utilizado com prudéncia e respeitando os direitos
adquiridos, tendo em vista que, muitas vezes, uma simples alteracdo na destinacéo
do uso de uma determinada area urbana é capaz de provocar alteracdes profundas
de caréater social e econémico. E utilizado pelo Municipio para “controlar o uso do
solo povoado, as densidades de populacdo, a localizacdo, a dimensao, o volume

dos edificios e suas utilizacbes especificas, em prol do bem-estar da comunidade”.*®

A partir do uso do instrumento do zoneamento urbano, as areas de uma
cidade séo divididas em zonas residenciais, comerciais, industriais e mistas, entre
outras. Também deve ser classificado o uso de uma determinada area, podendo ser
conforme (uso permitido para a area, em consonancia com a legislacdo),
desconforme (uso incompativel para o local, como, por exemplo, no caso de uma
indUstria que se instala em zona residencial) ou tolerado (nem conforme nem
desconforme, sendo admitido mediante alvard de autorizagdo).’®* Cabe ressaltar
gue, em zonas mistas, onde ndo ha indicacdo de utilizacdo especifica, ndo ha uso

desconforme, sendo qualquer uso admitido na omisséao da lei.*%?

2.2.5. Loteamento urbano

E a divisdo voluntaria do solo em unidades edificaveis, com abertura de vias e
logradouros publicos, devendo ser submetida pelo proprietario do terreno a
aprovacao da Prefeitura para inscricdo no Registro Imobiliario, transferéncia das vias
publicas e espacos livres ao Municipio e alienacdo das unidades edificaveis aos
interessados.’®® O loteamento urbano é regido pela Lei 6.766/79, que define

requisitos urbanisticos a serem atendidos.

Tem-se observado, nos arredores das grandes cidades brasileiras, o

100MEIRELLES et al, 2008. p. 564.
101MEIRELLES et al, 2008. p. 565-566.
102MEIRELLES et al, 2008. p. 569.
103MEIRELLES et al, 2008. p. 569.
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crescente surgimento de grandes loteamentos fechados, com equipamentos e
servicos urbanos autossuficientes. Suas vias nao transferidas ao Municipio, tendo
ingresso autorizado somente para moradores. Ndo h& legislacdo especifica a
orientar a formacdo dos condominios fechados, impondo-se, entretanto, um
regramento legal para disciplinar os encargos de seguranca, salubridade,
saneamento basico e conservacao das vias, que podem ser prestados tanto pelo
Poder Publico quanto por empresa privada, a depender da vontade dos

conddminos.*%

2.2.6. Controle das construcées urbanas

Conforme exposto previamente, do tragcado urbano decorrem as imposi¢coes
de garantir, no ambiente urbano, seguranca, salubridade e funcionalidade. Para que
uma construcdo atenda a tais imposicdes, deve estar sujeita aos controles técnico-
funcional e urbanistico, referentes, respectivamente, a sua estrutura e a sua

integracdo harménica com a cidade.'®

A reunir todos os requisitos relativos as construcdes, ensina Meirelles, esta o
coédigo de obras do Municipio, que deve ser elaborado especificamente para a
realidade local e conter preceitos nos aspectos de estrutura, funcdo e forma para

regular as construcdes urbanas.'®

2.2.7. Estética urbana

7

Ndo menos importante € a protecdo estética da cidade, cuidando dos
“aspectos artisticos, panoramicos, paisagisticos, monumentais e historicos, de

interesse cultural, recreativo e turistico da comunidade”.?’

A questdo do posicionamento de anuncios e cartazes na paisagem urbana

104MEIRELLES et al, 2008. p. 574.
105MEIRELLES et al, 2008. p. 574.
106MEIRELLES et al, 2008. p. 575.
107MEIRELLES et al, 2008. p. 576.
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desencadeou grande discussao na cidade de Sao Paulo, que aprovou, em 2006, a
Lei 14.223, ou Lei Cidade Limpa, a proibir anuncios publicitarios em muros,
coberturas e laterais de edificios. E uma medida de protecdo estética, tendo o
Municipio o poder de regular e conter a atividade publicitaria na area urbana. A
protecdo paisagistica, monumental e historica da cidade, portanto, é de competéncia
do Municipio, que deve zelar pela protecdo de sua heranca histérica, artistica e

cultural, promovendo a “recreacao espiritual” da populacéo citadina.'®®

No terceiro capitulo, serd exposto um histérico do desenvolvimento de planos
diretores no caso especifico da cidade de Floriandpolis, analisado a partir da década
de 1950, quando o municipio aprovou seu primeiro plano. Em janeiro de 2014 foi
aprovada a Lei Complementar n.° 482 a instituir um novo plano diretor para a capital
catarinense, a cujo processo de elaboracdo mediante participacdo popular serd dada
especial atencgéo.

108MEIRELLES et al, 2008. p. 577.
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CAPITULO 1lI

LEGISLACAO URBANISTICA E PLANEJAMENTO URBANO EM FLORIANOPOLIS

Muitas décadas antes de a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade
estabelecerem a obrigatoriedade da elaboracdo de um plano diretor para
Florianopolis, a capital catarinense ja dava seus passos nesse sentido — apesar de,
aguela época, as discussfes sobre o planejamento da cidade ndo contarem com a
participacdo da populagédo conforme é exigida hoje pela legislacédo vigente. Segundo
Almir Francisco Reis, em sua obra llha de Santa Catarina: permanéncias e
transformacdes, a cidade tem sido objeto de propostas de ordenacdo do uso e
ocupacdo do solo desde a década de 1950, quando foi desenvolvido e aprovado seu

primeiro plano diretor.

3.1. Breve histérico dos planos diretores em Florianépolis

De acordo com Luis Felipe Cunha, os primeiros planos diretores, de 1955 e
1976, carregam as caracteristicas de um periodo de planejamento fortemente
regulado pelo Estado e de grande influéncia do urbanismo modernista.’® Almir

Francisco Reis aponta as principais propostas do plano pioneiro de 1955:

O primeiro Plano Diretor de Florianopolis foi desenvolvido a partir de 1952
[...] e aprovado em 1955 (Lei n.° 246/1955). [...] com énfase colocada no
desenvolvimento econdmico da cidade, através do incentivo a atividades
industriais dindmicas e modernas. Dai a proposicdo de um porto na area
continental, entre a Ponta do Leal e a Ponte Hercilio Luz, o qual condicionou
fortemente o plano.

[...] Dentre os efeitos sobre a estrutura urbana de Floriandpolis destacam-se
as alteracdes colocadas pela nova legislagdo de uso do solo, que alteraram
profundamente a estrutura espacial do centro da cidade, com destaque para
0 alargamento de ruas, para a verticalizacdo da malha colonial e para a

109CUNHA, Luis Felipe. A esfera publica e o Plano Diretor Participativo de Florianépolis. 2013.
180 p. Dissertacéo (Mestrado) - Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Filosofia e
Ciéncias Humanas, Programa de Pés-Graduacao em Geografia, Florianépolis, 2013. p. 106.
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criacdo de aterros sobre o mar visando a instala¢éo de atividades urbanas

[...JHo

Anselmo Heidrich, em sua dissertacdo A funcdo da propriedade na llha de
Santa Catarina, sublinha alguns dos objetivos do primeiro plano diretor de

Floriandpolis e algumas realidades da ilha-capital que foram ignoradas:

Sua inspiracdo, como convinha a época, era de clara inspiracao
“desenvolvimentista” e o poder municipal buscava formas de trazer a
industrializacdo a cidade. Ndo se tratava de uma visdo meramente
governamental, os proprios técnicos, arquitetos e engenheiros de entdo
tinham influéncia explicita dos congressos internacionais de arquitetura que
rezavam a “Carta de Atenas” como se fosse uma verdadeira biblia. E, neste
caso, questdes histdricas do municipio foram flagrantemente
desconsideradas, como sua navegabilidade ou praticas econOmicas
tradicionais.™

Neste primeiro plano diretor, curiosamente, ndo € proposto nenhum projeto de
ocupacado do interior da llha. Também é pouco explorado o potencial turistico da
cidade. Reis cita o posicionamento da equipe de arquitetos formada por Edvaldo
Paiva, Demétrio Ribeiro e Edgar Graeff, que desenvolveu o plano diretor, em relagédo
a funcdo do turismo no desenvolvimento da capital e acerca da possibilidade de

ocupacéo do bairro da Trindade:

Acreditamos, assim, que o turismo podera ser uma func@o acessoria da
cidade, que reune muitas condi¢bes para isso. Ndo pensamos que tal
funcdo possa adquirir primazia sobre a fun¢do econdémica de producédo e
intercambio, Unica capaz, a nosso ver, de sustentar uma grande urbe.
[...] A ideia de um possivel crescimento em direcdo a Trindade ndo tem
nenhuma base real, nenhuma possibilidade histérica de efetivacdo.**?

O tempo acabaria por provar o equivoco dos arquitetos. Atualmente, a funcao
turistica representa uma das principais atividades econbmicas da capital

110REIS, Almir Francisco. llha de Santa Catarina: permanéncias e transformacées. Floriandpolis:
Editora da UFSC, 2012. p. 170-171.

111 HEIDRICH, Anselmo. A fung¢do social da propriedade na Ilha de Santa Catarina. 2008. 129 f.
Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Geografia Humana, Departamento de Geografia da Faculdade
de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2008.
Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8136/tde-02122008-
164047/publico/ ANSELMO_HEIDRICH.pdf>. Acesso em: 31 out. 2014. p. 97.

112 PAIVA; RIBEIRO; GRAEFF apud REIS, 2012. p. 171.
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catarinense. Ja a regido da Trindade, cuja ocupacao era impensavel, concentra hoje
uma ampla oferta de servicos e abriga grande parte da populacéo florianopolitana,

além de comportar o campus da Universidade Federal de Santa Catarina.

De 1967 a 1969, com a orientacéo do Serfhau (Servigo Federal de Habitacao
e Urbanismo), o Escritorio de Planejamento Integrado trabalha na formulacdo de um
novo plano diretor para a capital, com carater, segundo Reis, nitidamente
desenvolvimentista, dando prioridade a construcdo de sistemas viarios com o
objetivo bésico de transformar Florianépolis em um grande e moderno centro

urbano, neutralizando a influéncia das capitais vizinhas sobre o territorio catarinense.

Havia também, como diretriz do novo plano, a ocupacao do Campeche, a cuja
expansdo era vista como natural devido a proximidade ao Centro e a farta
disponibilidade de terrenos planos. Sobre a aprovacao do plano diretor, em 1976,

ensina Reis:

O Anteprojeto de Lei deste Plano foi enviado a Camara Municipal em 1970
[...] O Plano Diretor aprovado em 1976 (Lei n.° 1.440/76) reflete vérias das
diretrizes propostas, muito embora englobe somente area referente a
porcdo central da cidade, extremamente restrita, tendo em vista as
dimensBes metropolitanas da proposta inicial. Consolidou também as
diretrizes de sistema viario previstas no Plano Metropolitano (via expressa
continental, via expressa sul e via parque).*?

Reis aponta que as obras mais significativas implantadas apds a aprovacao
do plano em 1976 foram de carater rodoviario: uma nova ponte, aterros e acesso a
BR-101 facilitaram o acesso ao Centro e direcionaram a expansao da cidade,
possibilitando o adensamento dos bairros no continente e nos municipios vizinhos.
Ja os aterros alteraram de forma violenta a paisagem urbana da capital, afastando a
cidade do mar. Tanto esse plano quanto aquele aprovado em 1955, porém, nas
palavras do autor, deram pouca importancia ao interior da llha, priorizando as

relagbes do Centro com o continente.

Luis Felipe Cunha ensina como a falta de incentivo a participacdo popular,

com a elaboracéo de planos “de cima para baixo”, levou a um momento de crise:

113REIS, 2012. p. 174.
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Entretanto, as analises dos técnicos “especialistas” do planejamento fisico-
territorial no modernismo, negligenciavam o espacgo (territério) enquanto
dimensdo contraditéria e eminentemente conflitiva, ou seja, nao
consideravam o fato de que o espac¢o ndo pode ser apreendido dissociado
da dimensdo social: complexa, plural, heterogénea e conflituosa por
exceléncia. A separacdo entre a cidade que se desenvolvia e os planos
projetados levaria o planejamento fisico-territorial a um momento de crise,
uma vez que este ndo pdde mais dar respostas a todos os problemas da
cidade, muito mais associados a causas econdmicas.™*

Em 1977 é criado o Instituto de Planejamento Urbano de Florian6polis (IPUF),
em um contexto de aceleracdo da ocupacdo da Trindade e dos bairros proximos
com a construcdo do campus da Universidade Federal de Santa Catarina e da sede
da Eletrosul. De acordo com Reis, a criagdo do IPUF colocou a participacédo popular
na pauta do planejamento urbano, seguindo uma tendéncia ja observada em outras

cidades do pais.

Cinco anos ap6s a criacdo do IPUF é aprovada a Lei n.° 1.851/1982,
conhecida, segundo Reis, como “Plano da Trindade”, a dispor sobre o zoneamento,
0 uso e a ocupacao do solo nos bairros Santa Ménica, Pantanal, Trindade, Itacorubi,
Cdrrego Grande, Saco dos Limdes e Saco Grande. Era, portanto, um plano diretor a

regular a ocupacao no Distrito Sede, apenas.

Trés anos mais tarde, € aprovado um plano diretor para o Interior da llha (Lei
n.° 2.193/1985). Pela primeira vez, ensina o autor, tem-se como base territorial o
interior insular como um todo, reconhecendo sua vocacao turistica e os impactos
ambientais decorrentes da ocupacdo da llha, demarcando areas de preservagao

ambiental e limites de ocupacao.

Em 1997 é aprovada a Lei Complementar 001/97, a instituir um novo plano

diretor para o Distrito Sede da cidade. De acordo com Heidrich:

O novo Plano Diretor do Distrito Sede do Municipio de Floriandpolis de 1997
se orientou a partir das necessidades de revisdo do plano anterior de 1976
109 . Este plano que contou com assessoria através de convénio de
cooperacao técnica Brasil-Alemanha teve como foco a atividade turistica.
Voltado para a preservacado do patrimdnio histérico e cultural da cidade,
bem como dos ecossistemas ilhéus, se notabilizou por definir a
periculosidade das atividades industriais.™®

114CUNHA, 2013. p. 107.
115HEIDRICH, 2008. p. 99.
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Na elaboracdo do plano diretor de 1997, destaca-se, pela primeira vez, a
participacdo da populacdo, que pressionou a administracdo do municipio por uma
maior abertura a discussdo dos cidaddos. Sobre este momento historico, aponta
Cunha:

Em uma conjuntura politica local convidativa a participagcao popular, emerge
um significativo movimento coletivo que pressionou a administracdo
municipal para que o Plano Diretor fosse discutido publicamente. O governo
municipal aceita a proposta, dando mais tempo e abertura para sua
discusséo. Organizagbes populares, entidades e cidaddos participam em
encontros sobre a cidade, propondo alterages, em um processo que levou
a sugestéo de mais de 159 emendas.™®

Em 17 de janeiro de 2014 a Lei Complementar 001/97 seria revogada pela Lei
Complementar n.° 482, que instituiu um novo plano diretor para a capital catarinense.
Expor-se-a resumidamente como se deu o processo de elaboracdo do plano,
compreendido entre o comeco dos trabalhos em 2006 até, finalmente, sua

aprovacao em 2014.

3.2. O plano diretor participativo de Florianépolis

Enquanto até os anos 90, ensina Cunha, os planos diretores elaborados na
capital catarinense eram puramente técnicos e dissociados da participacdo popular,
0 novo plano diretor participativo de Floriandpolis, cujo desenvolvimento comegou
em 2006, a luz do Estatuto da Cidade, passou a envolver “a participacdo ativa de

segmentos diversificados da sociedade civil”:**’

Com esta mudanca, no processo de elaboracdo do Plano Diretor deve
constar, obrigatoriamente, a consecucdo de Audiéncias Publicas, através
das quais, a administracdo publica ouve (consulta) as partes envolvidas da
sociedade. Estas partes, por sua vez, devem expressar suas opinides
abertamente nestas audiéncias, até que haja aprovacgéao (ratificacéo) publica
sobre a proposta. Outra novidade é a formacdo de 121 Conselhos do tipo

116 CUNHA, 2013. p. 116.
117CUNHA, 2013. p. 120.
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Politica Urbana, responsaveis por acompanhar e fiscalizar o
encaminhamento da proposta, até que esta possa ser encaminhada a
Céamara de Vereadores (responsavel pela autenticagdo do Anteprojeto,
transformando-o em Projeto de Lei).**®

Para a realizacdo das audiéncias publicas, foram constituidos, nos distritos da
cidade, Nucleos Distritais com entidades comunitarias, associacdes locais,
representantes distritais e cidaddos. As reunides dos Nucleos contavam com a
presenca de até dois técnicos do IPUF, para respeitar ndo apenas o carater politico
da elaboracdo do plano diretor, mas também o carater técnico, essencial.® Na

opinido do autor:

[...] o processo de elaboracdo do Plano Diretor concorreu positivamente
para a construcao de uma arena publica de discussao dos problemas locais.
Uma agenda de encontros e debates sobre a cidade, a eleicdo de temas
relevantes, com o objetivo de congrega-los no Plano Diretor através de uma
metodologia participativa, esbogcou um momento diferenciado em rela¢éo ao
planejamento urbano na cidade em décadas anteriores, haja vista a
obrigatoriedade de mecanismos de participacéo dispostos pela legislacdo.**

O autor aponta, porém, que as audiéncias publicas realizadas para a
elaboracao do plano contaram com uma participagdo muito baixa, tendo apenas, em
meédia, 1% da populacao distrital comparecido. Para Cunha, os dados remetem a
oposicdo do modelo de democracia representativa, caracteristico do nosso pais, ao
modelo de participacdo direta,'* que representa, relativamente, uma novidade na
forma de desenvolvimento de politicas publicas no Brasil. Por outro lado, o autor
exp0e alguns fatores que levaram a um movimento positivo na dire¢cdo de uma maior

participacdo da sociedade na discussdo dos rumos da cidade:

O agravamento dos problemas urbanos da cidade, a existéncia de uma
tradigdo politico-associativa atenta as condi¢des urbanas da cidade, e uma
(parcial) vontade politica na disponibilizacdo de condi¢des institucionais
favoraveis a participacdo da sociedade civil no inicio do processo de
elaboracdo do PDP de Florianépolis, confluiram para que houvesse a
formagdo de um quadro que esbo¢ou um momento positivo na construgéo

de uma esfera publica ligada ao desenvolvimento e ao planejamento urbano

118 CUNHA, 2013. p. 120.
119CUNHA, 2013. p. 127.
120CUNHA, 2013. p. 130-131.
121CUNHA, 2013. p. 136.
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da cidade.?

Entretanto, a partir de 2009, com a contratacdo da empresa argentina
Fundacdo CEPA para a elaboracao técnica do plano, da-se um rompimento com o

processo participativo oficial. Nas palavras do autor:

Parece haver uma troca de referéncias. Do resultado dos anos de luta da
sociedade brasileira na esfera publica, que resultou no paradigma de
cidade-direito e no Estatuto da Cidade, para a introducdo de uma “férmula
pronta”, produzida externamente e ndo pactuada com a sociedade, a qual
parece ocultar, sob 0 manto do discurso participativo, os interesses privados
de setores de desenvolvimento estratégicos na economia local. [...] O
processo participativo, portanto, regrediu a “ndo-participagdo” quando, apés
as eleicbes municipais, a responsabilidade de elaboracdo do Plano é
repassada pela prefeitura ao setor privado. [...]**

Kellen da Silva Coelho relata como as demandas comunitarias acabaram
sendo ignoradas pelo IPUF e pela Fundacédo CEPA:

Todas as diretrizes coletadas no periodo de Leitura Comunitaria (2006 ao
inicio de 2009) foram convertidas em ftrinta e trés (33) pelo IPUF, mais
especificamente pelos estagiarios do IPUF, sem o devido esclarecimento
metodoldgico. [...]

A proposta da Fundacdo CEPA, apresentada na oficina de dezembro de
2009, desprezou quase integralmente as demandas comunitarias,
infringindo de forma direta 0 seu posicionamento ideolégico. [...] esta
proposta apresentava muitos erros ortograficos e, gramaticalmente, era
bastante confusa. Talvez isso se deva ao idioma dos empregados desta
empresa, que ndo € o portugués e sim o espanhol. Para a populagéo, tudo
isso simbolizou uma forma de afronto e desprezo, o qual esteve marcado
pela subestima da capacidade intelectual dos militantes deste movimento.***

Em decorréncia do rompimento do processo participativo, diversas
manifestacdes ocorreram na cidade com o objetivo de pressionar o Poder Publico a

fazer valer as diretrizes do Estatuto da Cidade referentes ao controle social do plano

122CUNHA, 2013. p. 146.

123CUNHA, 2013. p. 152 e 156.

124COELHO, Kellen da Silva. A resisténcia a nova proposta de Plano Diretor apresentada pela
Prefeitura Municipal de Florianépolis: uma andlise das préticas alternativas de organizar. 2012.
358 f. Tese (Doutorado) - Curso de Programa de PoOs-graduacdo em Administracdo,
Departamento de Centro Socio-econdmico, Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandépolis, 2012. Disponivel em:
<https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/100979/309994.pdf>. Acesso em: 1 nov.
2014. p. 243-244.
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diretor. Entretanto, até o final do processo de elaboracdo ndo foi restaurada a
participacdo da populacdo da capital nos Nucleos Distritais, da forma como foi

verificada no comeco do processo.'®

No ano de 2013, a Justica chegou a suspender a votagcédo do plano por duas
vezes, acatando pedido do Ministério Publico Federal. A procuradora da Republica
Anallcia Hartmann elencou, em entrevista a jornal de ampla circulacéo, os principais
pontos que motivaram a acao civil publica: interrupcdo do processo de participacéo
popular, tramitacdo demasiadamente rdpida na Camara Municipal, falta de parceria
com o Ministério das Cidades e pouca transparéncia no curso do processo.'?*® Em
outubro do mesmo ano, o0 departamento catarinense do Instituto de Arquitetos do

Brasil emitiu nota a manifestar posi¢ao contraria ao anteprojeto do plano:

O IAB-SC entende que a proposta do Plano Diretor da forma como esta
disponibilizada no site da PMF ainda possui inidmeras inconsisténcias e
omissdes em seus mapas e no texto da lei, o que pde em risco sua devida
compreensdo por técnicos e cidaddos. Ainda, a versdo publicada néo
apresenta o0 embasamento e justificativas para as decisdes tomadas, pois
nao apresenta documentos que explicitem os dados e conclusfes da leitura
técnica, comunitaria, da sintese de ambas e da visao de cidade pactuada.
[...] O IAB-SC vé com grande preocupacao a atitude da Prefeitura ao deixar
de observar questdes de participacdo e controle social e de publicidade,
previstas na Lei Federal 10.257/01 (Estatuto da Cidade) e na Resolugéo 25
do Conselho das Cidades, instituidas com base nos principios caros ao
espirito participativo e democratico da Politica Urbana.*®’

Mesmo pressionada, a Prefeitura Municipal sanciona a Lei Complementar n.°
482 em janeiro de 2014, instituindo o novo plano diretor da capital catarinense.

Destacam-se, entre seus principais pontos:

1. Implantacéo da “politica de fortalecimento da multicentralidade”,**® objetivando
estabelecer no territério da capital diversos nucleos urbanos a fim de reduzir a

necessidade de deslocamento dos habitantes dos bairros ao Centro da

125CUNHA, 2013. p. 159.

126GOMES, Emanuelle. Estaca Zero: Confira os cinco pontos que fizeram a Justica suspender a
votacao do projeto do Plano Diretor em Florianépolis. Diario Catarinense. Florianépolis. 20 nov.
2013. Disponivel em: <http://diariocatarinense.clicrbs.com.br/sc/geral/noticia/2013/11/confira-0s-
cinco-pontos-que-fizeram-a-justica-suspender-a-votacao-do-projeto-do-plano-diretor-em-
florianopolis-4339263.html>. Acesso em: 1 nov. 2014.

127INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL (Santa Catarina). Plano Diretor. 2013. Disponivel em:
<http://iab-sc.org.br/2013/10/plano-diretor/>. Acesso em: 1 nov. 2014.

128Lei Complementar n.° 482/2014, art. 15.
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cidade;

A “politica de transporte hidroviario”,**® que pretende diminuir o volume de

fluxo do sistema viario implantando linhas de transporte maritimo;

Priorizacdo da implementacdo de servicos de saneamento basico,** visando

sua universalizacao;

Alteracdo dos limites de ocupacgédo do solo,"** determinados pela observancia
aos coeficientes de aproveitamento, as taxas maximas de ocupacdo e de
impermeabilizacdo, as alturas maximas de fachadas e da cobertura, ao
namero maximo de pavimentos, aos afastamentos obrigatérios e ao numero
minimo de vagas para estacionamento. O novo plano diretor estabelece
novos limites de pavimentos para cada zoneamento, podendo chegar a, no

maximo, 16 andares nas Avenidas Beira-Mar e Rio Branco;%?

Adocdo dos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da

Cidade,** referidos no item 1.7 deste trabalho;

Elaboracdo de Estudo de Impacto de Vizinhanca e Relatério de Impacto de

Vizinhanca (RIV),"** nos termos do Estatuto da Cidade;

Criacdo do Sistema Municipal de Gestdo da Politica Urbana (SMGPU),**®
pretendendo garantir um processo participativo de implementacéao,
acompanhamento e avaliagdo do plano diretor, bem como das politicas,

programas, projetos, obras e atividades dele decorrentes;

Instituicdo do Conselho da Cidade,™® 6rgdo superior do SMGPU composto
por Prefeito e até cem conselheiros, que devem representar segmentos do
governo e da sociedade civil. De acordo com o art. 306, cabe ao Conselho
acompanhar e avaliar a implementacdo do plano diretor, propor a edicdo de

normas gerais de Direito Urbanistico e estimular a ampliacdo e o

129Lei Complementar n.° 482/2014, art. 24.

130Lei Complementar n.° 482/2014, art. 30.

131Lei Complementar n.° 482/2014, arts. 63 a 85.

132DIARIO CATARINENSE (Florianoépolis). Florianépolis do futuro. 2014. Disponivel em:
<http://diariocatarinense.clicrbs.com.br/sc/geral/pagina/florianopolis-do-futuro.html>. Acesso em: 1
nov. 2014.

133Lei Complementar n.° 482/2014, art. 253.

134Lei Complementar n.° 482/2014, art. 265.

135Lei Complementar n.° 482/2014, art. 296.

136Lei Complementar n.° 482/2014, art. 305.
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aperfeicoamento dos mecanismos de participacdo e controle social, dentre

outras competéncias.

Apesar de todas as irregularidades verificadas no processo de discusséo,
elaboracdo e aprovacdo de seu plano diretor, a experiéncia de Florianopolis vem
revelar uma nova realidade na qual a populacdo passa a tomar o espacgo publico
para discutir o destino de sua cidade, assumindo um papel de protagonismo antes

reservado apenas a técnicos e administradores.

A seguir, no quarto e Ultimo capitulo, reafirmar-se-4 a importancia da
participacdo popular elencando algumas caracteristicas proprias da elaboracdo de
plano diretor e orcamento publico participativos. Acerca deste, dar-se-a4 destaque a

experiéncia da cidade de Porto Alegre.
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CAPITULO IV

PARTICIPACAO POPULAR NO PLANEJAMENTO URBANO

As inovagOes trazidas pelo Estatuto da Cidade, conforme expostas
anteriormente, apresentam uma nova concepcao de planejamento urbano, mas nao
devem ser abordadas pelos gestores publicos como uma mera imposi¢ao formal do
legislador. Para que sua aplicagdo seja bem-sucedida, como bem apontou Raquel

Rolnik, ha uma influéncia fundamental do uso que as cidades dele fazem.

Na tarefa de pensar a cidade do futuro, os cidaddos exercem papel de
protagonismo, tendo em suas maos o direito e o dever de exigir que seus
governantes encarem o desafio de intervir concretamente sobre o territério da
cidade. O plano diretor de uma cidade deve ser elaborado e implementado com a
participagcdo efetiva de seus habitantes. Todas as etapas devem ser discutidas e
elaboradas com transparéncia e acompanhadas por equipes técnicas da Prefeitura,
por instituicbes, entidades, movimentos sociais e, finalmente, pelos cidadados, uma

vez que é a eles que o plano diretor mais afetara.

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro traz uma interessante observacéo de Fernando
Henrique Cardoso sobre a necessidade de fazer prevalecer a participacdo politica
da populacdo sobre o tratamento meramente técnico e burocratico da questéo

urbana:

Sem a reativagao das bases populares e sem uma ideologia antiburocratica
baseada na responsabilidade individual e na consciéncia das necessidades
sociais, 0 salto do patrimonialismo ao corporativismo tecnocratico pode
levar os povos latinoamericanos a reviver na “selva das cidades” a barbarie
tdo temida pelos socialistas do século XIX. Se ndo houver a reativacéo da
sociedade por meio de vigorosos movimentos sociais forcando a
participacdo politica e a definicdo de novas formas de controle das
empresas, das cidades, do estado e das instituicdes sociais basicas, ha o
risco da criacdo de um horroroso mundo novo que substituird a cidade — o
antigo foro da liberdade — por Alphavilles plenamente aparelhados, através
da tecnologia das comunicacdes de massas e da apatia, para reproduzir um
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estilo de “sociedade congelada”.**’

Serdo expostos, neste capitulo, avancos trazidos pelo Estatuto da Cidade

referentes a participacdo popular na elaboracdo do plano diretor, além da relacao

deste com o or¢amento publico municipal.

4.1. Plano diretor pés-Estatuto da Cidade

Nelson Saule Junior sublinha o papel do plano diretor como instrumento do

planejamento participativo:

O plano diretor como instrumento do planejamento participativo, para
garantir o direito da comunidade participar de todas as fases do processo,
deve conter mecanismos democraticos que permitam a pratica da cidadania
ativa, compreendendo mecanismos referentes a sua fase de elaboragéo,
tais como o direito de obter informacdes, de apresentar proposicdes e
emendas; as audiéncias publicas e o referendo, bem como referentes a sua
fase de execucdo e revisdo através do sistema de planejamento
democratico.*®

Importante, também, é lembrar o principio da soberania popular trazido pela

Constituicao Federal de 1988. Conforme Saule Junior:

A Constituicdo Federal de 1988 adotou o regime da democracia
participativa, fundada no principio de soberania popular, [...] [que]
fundamenta a participacdo popular como requisito constitucional do Plano
Diretor, primeiro como elemento condicionante a existéncia de mecanismos
democréticos no processo de sua elaboracgéo [...]

O principio da participagdo popular tem como elemento, para identificar seu
cumprimento, o exercicio do direito a igualdade, pois ndo pode haver
excluséo de qualquer segmento da sociedade nos processos de tomada de
decisGes de interesse da coletividade.**

A Constituicdo traz, ainda, a necessidade de que o municipio observe a

cooperacgdo das associagdes representativas no planejamento municipal.**® Por isso,

137CARDOSO apud CARDOSO; RIBEIRO, 2003. p. 25.
138SAULE JUNIOR, 1998. p. 61.
139SAULE JUNIOR, 1998. p. 61.

140CF, art. 29, XII.
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ressalta Saule Junior, o planejamento participativo do municipio ndo € mera vontade

dos governantes, mas requisito obrigatério no processo de planejamento urbano.***

O convivio social na cidade perpassa a necessidade de ampliacdo da
participacdo dos cidaddos, na formacao de uma maior consciéncia critica de
seu papel no espaco. Perpassa igualmente a necessidade de que a
sociedade civil e suas representacdes sejam capazes de mediante o debate
publico e aberto, de esséncia politica, tensionar o poder politico - a que
sejam acatadas demandas resultantes de processos deliberativos — dentro
dos quais a pluralidade de atores sociais deve ter ndo apenas voz ativa,
mas que possamos constatar graus mais significativos de participacdo
popular nas decisGes sobre a cidade.**

O Estatuto da Cidade, como visto, introduziu a necessidade de os planos
diretores contarem com a participacdo da populacdo ndo apenas durante o processo
de elaboracédo e votacdo, mas, principalmente, na implementacédo e na gestdo das
decisdes do plano. Nas palavras de Raquel Rolnik, o plano diretor passa a ser um
espaco de debate dos cidaddos e de definicho de opcgdes, conscientes e
negociadas, por uma estratégia de intervencgédo no territério.*** A obra de Hely Lopes

Meirelles se aprofunda na analise da gestdo democratica no Estatuto da Cidade:

Para garantir a gestdo democrética da cidade, a Lei 10.257, de 2001, prevé
a utilizacdo dos seguintes instrumentos: érgdos colegiados de politica
urbana nacionais, estaduais e municipais; debates, audiéncias e consultas
publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

[...] consigna, finalmente, no que tange agestdo democratica, que 0s
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas
incluirdo obrigatoria e significativa participacdo da populacdao e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade, de
modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania (art.45).*

Segundo o sociélogo Mauro Rego Monteiro dos Santos, em artigo a avaliar se
0S novos planos diretores participativos realmente sinalizam novos formatos de
planejamento e gestdo das cidades, o ideario que orientou a elaborag¢édo do Estatuto

da Cidade colocou a participacdo popular como condicdo para alterar o padrao

141SAULE JUNIOR, 1998. p. 62.
142CUNHA, 2013. p. 164.
143ROLNIK, 2001. p. 7.
144MEIRELLES et al, 2008, p. 545,
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clientelista e excludente das politicas sociais, promovendo um novo padrdo de

intervencdo urbana com a incorporacao das classes populares.**

Entretanto, o autor constatou alguns problemas em sua pesquisa, como a
manutencdo de uma cisdo entre as visbes técnica e comunitaria da cidade,
argumentando que, em muitos dos planos diretores pos-Estatuto da Cidade, temas
importantes ndo foram objeto de debate. Poucos regulamentam na propria lei os
instrumentos introduzidos pelo Estatuto, como parcelamento, edificac&o ou utilizacéo
compulsorios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento em
titulos da divida publica. Além disso, para Santos, o poder dos grupos privados
sobre a producao da cidade ndo se altera se os conflitos ndo forem expostos e as

diretrizes definidas no processo de elaboracgdo do plano diretor forem genéricas.**

Por outro lado, o autor pondera que a lei do Estatuto da Cidade é bastante
recente, sendo que a maioria dos municipios nunca havia instituido qualquer
mecanismo de participacdo na politica de desenvolvimento urbano. Santos também
aponta a inexisténcia de uma politica nacional de desenvolvimento urbano como um
fator a contribuir para a manutencdo de um padrdo clientelista no atendimento as
demandas da populacdo.'*’ Considerando, portanto, que o enfrentamento da
guestdo urbana no Brasil € uma politica relativamente nova, Santos elenca alguns
aspectos positivos da pratica de elaboracdo de planos diretores participativos no

Brasil:

[...] é possivel inferir que através do registro de centenas de experiéncias
de participacao no site do Ministério das Cidades tenham sido disseminados
debates sobre as cidades em contextos de total auséncia de didlogo sobre
as politicas urbanas.

[...] cabe registrar que mesmo sendo frageis em termos de
operacionalizacdo dos instrumentos da politica urbana, as diretrizes e as
concepgdes do Estatuto da Cidade foram incorporadas pela maioria dos
Planos, o que pode contribuir na disputa da regulamentacdo dos
instrumentos da politica urbana e nos planos setoriais de politicas
urbanas.'*®

145SANTOS, Mauro Rego Monteiro dos. O sistema de gestao e participacdo democratica nos planos
diretores brasileiros. In: SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann
(Orgs.). Os planos diretores municipais poés-estatuto da cidade: balanco critico e
perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das Cidades: IPPUR/UFRJ, 2011. p.
257.

146SANTOS, 2011. p. 277.

147SANTOS, 2011. p. 278.

148SANTOS, 2001. p. 278-279.
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Para evitar o risco de que o plano diretor consista em mero instrumento
formal, desconectado das necessidades da populacdo urbana e sem compromisso
com a constru¢do de uma politica urbana transformadora, Erminia Maricato sustenta

gue a elaboracéo do plano diretor deve superar os seguintes aspectos:

1) o tradicional descasamento entre lei e gestdo; portanto, deve prever a
gestéo ou a esfera operacional;

2) a orientagdo dos investimentos definida por interesses privados. Deve-se,
portanto, sugerir a orientacdo dos investimentos, de acordo com o interesse
publico (social e ambiental);

3) a fiscalizacéo discriminatdria, corrupta e restrita a cidade oficial. Deve-se,
portanto, propor um novo padrao de fiscaliza¢éo;

4) a normatividade urbanistica aplicavel a uma parte apenas da cidade.
Deve-se, portanto, propor uma normatividade cidada e universal;

5) o jargdo tecnocrético e arrogante. Deve, portanto, fazer-se entender pela
populacéo para que ela se incorpore ao debate.**

Santos, enfim, aponta a necessidade de se retomar o debate sobre o sentido
da participacdo na politica publica, sobretudo dos segmentos populares, que
geralmente sdo excluidos dos projetos de desenvolvimento urbano. O Estatuto da
Cidade introduziu, como visto, instrumentos e mecanismos que, se bem
implementados, podem, para o autor, contribuir significativamente para alterar o

guadro das cidades brasileiras.**°

O Estatuto da Cidade, em seu art. 40, § 1°, impde a necessidade de plano
plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento anual incorporarem as diretrizes e
as prioridades contidas no plano diretor. Ressalta-se, da mesma forma, a
importancia de garantir a participacdo popular na elaboracdo do orcamento publico
da cidade. De acordo com Santos, o Estatuto também constitui como obrigatéria a
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas para aprovacao de leis
orcamentarias na Camara Municipal.*®* A seguir, serd abordado o tépico do
orcamento publico participativo, com uma breve analise da experiéncia de Porto

Alegre.

149MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001.
p. 116-117.

150SANTOS, 2011. p. 279.

151SANTOS, 2011. p. 267-268.
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4.2. Orcamento publico participativo

O professor de sociologia Luciano Fedozzi traz o conceito de orcamento

publico de James Giacomoni:

Modernamente o or¢gamento publico caracteriza-se pela dupla finalidade de
ser tanto um instrumento da programacao de trabalho do governo como um
todo e de cada um de seus érgaos em particular, como um meio que pode
possibilitar o controle das finangcas publicas. Assim, de um lado, o
orcamento integra o planejamento governamental, pois detalha os objetivos,
as metas e as realizacdes da administracdo, explicitando quanto custa para
a sociedade esses servigos; de outro, lado, o orgcamento é o principal
instrumento que pode possibilitar um determinado controle das atividades
publicas, especialmente no que diz respeito as formas e a natureza da
aplicacdo dos recursos oriundos da cobranga de impostos, contribui¢des,
etc.’?

O orcamento publico, portanto, desempenha um papel fundamental no
planejamento da administracdo do Municipio, detalhando de que forma sao

auferidos e aplicados os recursos publicos produzidos pela populacéo.

Meirelles aponta, no Estatuto da Cidade, a exigéncia de uma gestao

orcamentaria participativa em seus artigos 4°, I, e 44:

Estabelece, ainda, o art. 44 do Estatuto em exame que no ambito municipal
a gestdo orcamentaria participativa prevista no art. 4°, Il, do mesmo diploma
legal incluira a realizacao de debates, audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
or¢camento anual como condigdo obrigatdria de sua aprovacgao pela Camara
Municipal.*s®

O planejamento de uma cidade mantém, evidentemente, estreita relagdo com
o orcamento publico municipal. E, quando a elaboracdo do orgamento publico de
uma cidade conta com a participagdo da populacdo, protegem-se principios

republicanos como a transparéncia e, principalmente, a propria democracia. De

152GIACOMONI apud FEDOZZI, Luciano. Orgamento Participativo: reflexdes sobre a experiéncia
de Porto Alegre. 3. ed. Rio de Janeiro: UFRJ/IPPUR, 2001. p. 98.
153MEIRELLES et al, 2008, p. 545.
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acordo com Guimaraens e Utzig:

O Orgcamento Participativo é a coluna vertebral de uma esfera publica néo-
estatal em formacdo na cidade de Porto Alegre, composta por diversos
conselhos e canais de participacdo popular que pressionam, decidem,
controlam e induzem as a¢Bes de uma fragdo do Estado de ambito local.
Embora tenha se formado por iniciativa do governo municipal, afirmou-se
como instituicdo autbnoma, independente, auto-regulada.**

Ver-se-4, a seguir, mais detalhes sobre a experiéncia de Porto Alegre, que se

tornou referéncia nacional em orgamento participativo.

4.2.1. A experiéncia de Porto Alegre

A experiéncia pioneira do orcamento participativo em Porto Alegre, iniciada
em 1989, constitui um novo sistema de formulacdo e acompanhamento do
orcamento municipal, cujas decisdes deixam de ser tomadas apenas por técnicos e

administradores publicos:

E a populagéo, por meio de um complexo processo de debates e consultas,
quem define valores de receita e despesa e decide onde serdo feitos os
gastos, quais as prioridades e quais as obras e acBes a serem
desenvolvidas pelo Governo.

[...] Em Porto Alegre, hoje, os cidaddos conhecem e decidem sobre os
negocios publicos e transformam-se, assim, cada vez mais, em sujeitos do
seu préprio destino.**®

E interessante perceber que, no processo de elaboracdo do or¢camento
participativo, reflete-se a desigualdade existente nas grandes cidades brasileiras,
sendo bastante diferentes as necessidades dos bairros mais ricos e as dos bairros

mais pobres. No caso de Porto Alegre néo foi diferente:

154GUIMARAENS, Rafael; UTZIG, José Eduardo. Democracia e participacdo popular na esfera
publica: a experiéncia de Porto Alegre. In: BONDUKI, Nabil Georges (Org.). Habitat: as préaticas
bem-sucedidas em habitacdo, meio ambiente e gestdo urbana nas cidades brasileiras. 2. ed. S&o
Paulo: Studio Nobel, 1997. p. 51.

155GUIMARAENS; UTZIG, 1997. p. 52.
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[...] Nos bairros pobres, por exemplo, o problema de saneamento bésico era
0 mais necessario e urgente, enquanto nos bairros mais ricos a
preocupacéo era maior com a limpeza e com o cuidado com as pragas e 0s
parques. [...]"*®

A fim de conciliar prioridades téo divergentes, ensinam Guimaraens e Utzig, a
cidade de Porto Alegre foi dividida em dezesseis regides, de acordo com critérios
geograficos e sociais, e foram criadas cinco estruturas de participacdo a partir do
temas: organizacdo da cidade e desenvolvimento urbano, circulagdo e transporte,
salde e assisténcia social, educacéo, cultura e lazer e, por fim, desenvolvimento

econdmico e tributacéo.

Apos definidas as prioridades e a estrutura tematica, e eleitos os delegados e
conselheiros de cada regido, sdo formados o Férum de Delegados Regional e
Tematico e o Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgamento. Este coordena
0 processo de montagem do orcamento e do plano de investimentos, reunindo-se
semanalmente. Ja os delegados do Férum reanem-se mensalmente e apdiam 0s
conselheiros na divulgacdo para a populacdo dos assuntos tratados no Conselho,
acompanhando, também, o andamento das obras previstas no plano de

investimentos.*®’

Findo o processo de reunides nas estruturas tematicas e regibes, comeca a
formatacéo final do orcamento publico municipal e do plano de investimentos, que
obedece a trés critérios: a prioridade da regido (ex.. saneamento, educacao,
pavimentacao etc.), a populacdo total da regido (tendo as mais populosas o maior
peso) e a caréncia do servi¢o ou infraestrutura (recebendo as mais carentes o maior
peso). Apés, de acordo com Guimaraens e Utzig, € submetido o plano de
investimentos ao crivo do Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgcamento.
Aprovado, é enviado pela Prefeitura a Camara Municipal, onde os vereadores
analisam a proposta, propondo emendas e sugerindo alteracbes. Apesar das
mudancas promovidas na Céamara, os autores afirmam que a estrutura da peca

orcamentaria ndo é afetada,™® prevalecendo a vontade da sociedade.

Os autores descrevem alguns dos beneficios que a implantacdo do

156GUIMARAENS; UTZIG, 1997. p. 53.
157GUIMARAENS; UTZIG, 1997. p. 53-56.
158GUIMARAENS; UTZIG, 1997. p. 56.
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orcamento participativo trouxe a cidade de Porto Alegre:

Ao longo dos anos, as obras de saneamento bésico tém tido prioridade. Isso
permitiu ampliar o atendimento da rede de agua, entre 1990 e meados de
1995, de 400 mil para 465 mil economias. [...] Em relacdo a rede de esgoto,
o crescimento foi ainda maior. Em 1989, 46% da populag&o era atendida por
rede de esgoto; atualmente [1997] € 74% [...]

Outro item priorizado pelo Orcamento Participativo € a pavimentagédo de
ruas nas periferias. Anualmente, sdo pavimentados entre 25 e 30 novos
quildbmetros de ruas nos bairros mais pobres e carentes da cidade, além de
drenagem, iluminagdo publica, urbanizagdo de vilas e favelas, habitacao e
salde.™®

Percebe-se, na experiéncia da capital galucha, um processo de retomada do
espaco publico como local de discussao. Resta a sociedade civil assumir o papel de
protagonismo que lhe pertence no planejamento do destino de sua cidade. Ao
governo, cabe garantir que tal papel possa ser exercido, instituindo politicas

receptivas a participagéo popular.

159GUIMARAENS; UTZIG, 1997. p. 56.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir do século XX, as crescentes exigéncias das cidades brasileiras, em
processo de industrializacdo e urbanizacdo, passaram a demandar respostas do
Estado. Neste contexto, desponta um ramo ainda hoje pouco estudado nas
Faculdades de Direito do Brasil: o Direito Urbanistico, conjunto de técnicas, regras e
instrumentos juridicos objetivando organizar os espacos habitaveis e propiciar

melhores condicdes de vida aos cidadaos.

A legislacdo urbanistica aporta instrumentos necessarios a administracao
publica no intuito de controlar o uso e o desenvolvimento do solo urbano,
estabelecendo direitos, obrigacdes e responsabilidades na construcdo de nossas
cidades. A luz da legislagdo municipal sdo disciplinadas a cidade e suas atividades
por meio do ordenamento urbano, cujas principais matérias sdo a delimitacdo do
perimetro urbano, o tragcado urbano, o uso e ocupacdo do solo, 0 zoneamento, 0

loteamento, o controle das construcfes e a estética urbana.

Desde a década de 1930, sdo aprovadas leis a regular a producdo do espaco
urbano no pais. Entretanto, € apenas com a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988 que assume a politica urbana um papel de destaque no ordenamento
juridico patrio. Ao dedicar um capitulo as politicas urbanas, a Constituicdo de 1988
serve, conforme foi demonstrado, de fundamento para o desenvolvimento do Direito
Urbanistico brasileiro, vinculado a principios constitucionais como a funcao social da
propriedade e a dignidade humana e norteado por ideais de promocdo da
democracia e da cidadania. Afirma a Constituicdo a importancia do plano diretor
como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansédo urbana das

cidades brasileiras.

Treze anos depois, é aprovada a Lei n.° 10.257/2001 — o Estatuto da Cidade —
a regulamentar os artigos previstos pela Constituicdo em seu capitulo dedicado a
politica urbana. O Estatuto trouxe um amplo conjunto de instrumentos como o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsérios, o IPTU progressivo no
tempo, a desapropriagdo com pagamento em titulos, o direito de superficie, o direito
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de preempcéo e a obrigatoriedade, para cidades com mais de 20 mil habitantes, do
plano diretor — conjunto de normas legais e diretrizes técnicas para o
desenvolvimento do Municipio. Observando a funcdo social da propriedade e o
direito a cidade, o Estatuto estabelece como diretriz a democratizacdo dos
processos decisorios. Introduz-se a necessidade de uma participacdo efetiva dos
cidadaos nos processos de desenvolvimento e implementacdo do planejamento da
cidade, como condicdo de legalidade das leis e politicas urbanas. O plano diretor
passa a servir de espaco de debate dos cidaddos na definicdo de estratégias de

intervencado na cidade.

O planejamento de uma cidade mantém estreita relacdo com o orcamento
publico municipal, cuja elaboracao, ao contar com a participacédo da populacao, pode
conciliar as divergentes prioridades que caracterizam cada regido da cidade.
Exemplo disso, como demonstrado, foi a experiéncia pioneira do orcamento
participativo em Porto Alegre, onde as decisbes deixam de ser tomadas apenas por
técnicos e gestores publicos, sendo a populacdo, por meio de um processo de
debates e consultas, a definir valores de receita e despesa e a decidir onde aplicar
0S recursos, quais as prioridades, obras e acdes a serem desenvolvidas pela

administracdo do Municipio.

Até a aprovacao do Estatuto da Cidade, a maioria dos municipios nunca havia
instituido mecanismos de participacdo nas politicas de desenvolvimento urbano.
Apés cinco décadas de planos puramente técnicos e distantes da participacdo
popular, em 2006, obrigada pela Lei n.° 10.257/2001, Florian6polis passa a elaborar
seu primeiro plano diretor participativo, envolvendo a participacdo ativa de
segmentos diversificados da sociedade civil. Infelizmente houve, a despeito das
exigéncias trazidas pelo Estatuto da Cidade, um rompimento com O processo
participativo no curso da elaboracdo. Entretanto, a experiéncia de Floriandpolis,
assim como a de Porto Alegre, com seu orcamento participativo, pode servir para
revelar uma nova realidade na qual a populacdo passa a tomar o espaco publico
para discutir o destino de sua cidade, assumindo um papel de protagonismo antes

reservado apenas a técnicos e administradores.

E premente a necessidade de debater o papel da populacdo no
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desenvolvimento da politica urbana O rapido e desordenado processo de
urbanizacado verificado ao longo do século passado no Brasil resultou em cidades
marcadas por graves deficiéncias, sendo o tratamento da questdao urbana no

ordenamento juridico, relativamente, uma novidade no pais.

E preciso que o Direito reconheca o Direito Urbanistico como central para o
estabelecimento de uma nova justica social nas cidades. O Estatuto da Cidade
introduziu, como Vvisto, instrumentos e mecanismos capazes de contribuir no
combate aos principais problemas das cidades brasileiras. A aplicacdo das normas
juridicas envolve a conscientizacdo da populacdo e a colaboracdo entre gestores
publicos, técnicos e cidad&dos. E necessario, portanto, que os operadores da lei se
apropriem dos principios da Reforma Urbana trazidos pelo Estatuto da Cidade,
dando atencdo especial a funcdo social da propriedade e a garantia de condi¢des
para a participagcdo popular no processo de construcdo de um novo modelo de

cidade no pais.
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