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RESUMO

GOMES, L. A proposta de revisao do Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo: Avancos e

retrocessos na perspectiva historica e constitucional.

O presente Trabalho de Conclusdao de Curso objetiva fazer uma retomada historico-
legislativa do Direito Urbanistico no Brasil, tragando como chegamos até a atual proposta de
Plano Diretor para o Municipio de Sao Paulo. Para tanto, procedeu-se uma analise da matéria
urbanistica desde o periodo colonial até a Constituicao Federal de 1988, responsavel por fixar
0s mecanismos que possuimos atualmente. Em seguida, desenvolveu-se os fundamentos
constitucionais da politica urbana brasileira presentes no texto constitucional e na legislacao
infraconstitucional, a saber: o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metropole. Tendo este pano
de fundo estabelecido, foi possivel realizar a analise pormenorizada de cada Plano Diretor do
Municipio de Sao Paulo, tragcando os avangos e retrocessos da proposta apresentada pelo

prefeito Ricardo Nunes, ainda em tramitagao.

Palavras-chave: Direito Urbanistico; Plano Diretor; fundamentos constitucionais da politica

urbana; direito a cidade.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho, apresentado a titulo de Trabalho de Conclusdo de Curso, almeja
contribuir com a produgdo académica quanto ao Direito Urbanistico, sobretudo na area de
planejamento urbano, investigando os avangos e retrocessos promovidos pela proposta de
revisdio do Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo atualmente em revisdo. Deu-se
centralidade para os mecanismos legislativos de gestdo democratica da cidade e importancia da

garantia de participagdo social, a luz da normatividade legal.

Para alcangar este objetivo, o trabalho foi dividido em quatro capitulos. O primeiro deles
conceitua o objeto de estudos no tempo, pois nele foi feita a delimitacdo do objeto e
caracteristicas do Direito Urbanistico e tragou-se o historico legislativo da politica urbana

brasileira, desde o periodo colonial até a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.

Em seguida, foi dedicado um capitulo exclusivamente as previsdes constitucionais do
tema, dada sua importancia dentro do ordenamento juridico brasileiro. Esmiugou-se também
algumas peculiaridades promovidas pela Carta Magna, quais sejam a descentralizagdo do papel
legislativo, dando centralidade e autonomia aos Municipios, € 0os mecanismos de gestdo

democratica da cidade e participacdo popular.

No terceiro capitulo, foram tragados os aspectos principais da legislagdo
infraconstitucional sobre o assunto, por meio da andlise global do Estatuto da Cidade e do

Estatuto da Metropole.

Somente no quarto capitulo foi possivel abordar a legislagao municipal sobre a tematica.
Apos se fazer a defini¢do do Plano Diretor, foi tracado o histérico de todos os Planos Diretores
que a cidade de Sao Paulo ja teve. Tendo esse quadro em mente, foram tragados os avangos e

retrocessos promovidos pelo Plano Diretor atualmente em fase de revisao.

A metodologia utilizada foi a revisdo bibliografica de artigos cientificos, livros e teses
de Mestrado e Doutorado na area, bem como a leitura do texto da Lei e doutrinas de Direito

Urbanistico e Direito Constitucional.

Entende-se que a tematica ¢ eivada de interesse social, dada sua atualidade e relevante
aplicacdo na realidade fatica e juridica no Brasil, conforme serd demonstrado no decorrer do

trabalho.
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2. DELIMITACAO DA POLITICA URBANA BRASILEIRA

2.1. Objeto e caracteristicas primordiais do Direito Urbanistico

O Direito Urbanistico se trata de uma disciplina nova e em constante evolucdo. O termo
“urbanistico” ja nos demonstra seu objeto de estudo, qual seja a urbe, a cidade. Dessa forma,
segundo o professor José¢ Afonso da Silva, o Direito Urbanistico ¢ “estreitamente ligado a
cidade e as necessidades conexas com o estabelecimento humano na cidade” (SILVA, 2010, p.
19). Dessa forma, evolui (ou ndo) também com ela.

Também ¢ possivel pensar que o objeto de estudo do Direito Urbanistico € o urbanismo
em si, sendo este ndo somente a forma de embelezamento da cidade, mas também como a
organizacdo do espago urbano visando o bem-estar coletivo — por meio de uma legislacao
especifica, de um planejamento especifico e da execucao de obras (publicas e particulares) que
permitam o desenvolvimento das fun¢des urbanas elementares: habitagdo, trabalho, recreacao
e circulacdo (SILVA, 2010).

Tendo isso em mente, € possivel chegar a concepcao de urbanismo estabelecida por Hely
Lopes Meirelles: “¢ o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espagos habitaveis,
de modo a propiciar melhores condigdes de vida ao homem na comunidade” (MEIRELLES
apud SILVA, 2010, p. 31).

Sendo o Estado o ente que organiza a vida em sociedade e o Poder Publico, a
prerrogativa de atuagao dele, ¢ facil chegar a conclusdo de que, em termos urbanisticos, o Poder
Publico possui prerrogativa de intervengao na propriedade privada e na vida e organizacdo das
aglomeragdes urbanas e rurais. Ou seja, a atividade urbanistica ¢ funcdo publica (SILVA, 2010),
sendo o Direito seu delimitador.

Trata-se, portanto, de um instituto juridico que “oferece instrumentos normativos ao
Poder Publico a fim de que possa, com respeito ao principio da legalidade, atuar no meio social
e no dominio privado, para ordenar a realidade no interesse da coletividade” (SILVA, 2010, p.
36). E um mecanismo que vai e vem, que é influenciado pelas alteragdes sociais ao passo que
elas influenciam as alteracdes juridicas.

José Afonso da Silva divide, ademais, o Direito Urbanistico em dois: objetivo € como
ciéncia. O primeiro consiste no conjunto de normas que organizam os espagos habitaveis para
propiciar melhores condigdes de vida a sociedade, ja o segundo, interpreta e sistematizar as
normas e principios dos espagos habitaveis. Neste sentido, Jos¢ Roberto Fernandes Castilho

(2021) destaca que estabelecem dois aspectos importantes. O primeiro deles ¢ que o Direito
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Urbanistico visa organizar os espacos habitaveis e ndo somente as cidades e o segundo deles ¢
que cumpre uma fungao de expor, interpretar e sistematizar as normas urbanisticas.

Nota-se que o Direito Urbanistico, enquanto conjunto de normas, tem por objetivo
regular a atividade urbanistica, a ordenacdo do territério. A exemplo, pode-se citar o
planejamento urbano, o uso e¢ a ocupagdo do solo, as areas de interesse social, a ordenagao
urbanistica da atividade edilicia ¢ a utilizacdo dos instrumentos de intervencao urbanistica.

E o ramo o direito publico que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as normas
e principios reguladores da atividade urbanistica. Seu objeto consiste em expor, interpretar e
sistematizar tais normas e principios. Estabelece o conhecimento sistematizado sobre a
realidade juridica. Salienta Castilho (2021) que visa também ordenar os espagos com destino
urbano no territério municipal, em vista da garantia da qualidade de vida, desde que feito em
harmonia com o restante do conjunto normativo.

Da mesma fora, Fernando Alves Correia defende que:

A esséncia do direito do urbanismo repousa na harmonizagdo ou compatibilizacdo
entre os diferentes interesses implicados no uso e transformagdo desse bem essencial
por natureza, escasso e irreprodutivel que € o solo, sendo, por isso, constituido por
normas juridicas cuja funcio precipua é a ponderacdo de interesses e a
superacio dos conflitos de interesses surgidos a propdsito da utilizacdo do mesmo,
ponderagdo que reveste uma triplice vertente: entre interesses publicos e privados
colidentes, entre interesses publicos que n3o sdo coincidentes e entre interesses
privados divergentes (CORREIA apud CASTILHO, 2021, p. 37). — grifos nossos

Ele se relaciona, ainda, com outros ramos do Direito, conforme destaca José Afonso da
Silva. O Direito Constitucional prescreve os fundamentos, o Direito Administrativo traz os
instrumentos fundamentais de atuacao (como a desapropriagdo e o poder de policia), o Direito
Civil estabelece muitas normas relacionadas ao direito de vizinhanga e o direito de construir e
o Direito Tributario estabelece os instrumentos que sdo utilizados como meios de forcar ou
estimular operacdes urbanisticas pelos particulares.

Em face do exposto, José Roberto Fernandes Castilho defende que o Direito Urbanistico
possui trés caracteristicas: patrimonial, discriminador e empirico. E patrimonial, pois, conforme
a propria palavra sugere, incide sobre o patrimonio, sendo que quanto aos proprietarios somente
incidird na medida do vinculo delas com o imo6vel em questdo. Por exemplo: “se as sanc¢des
sucessivas estiverem sendo aplicadas ao proprietario de lote ocioso, a doac¢ao dele para outra
pessoa nao implicara nenhuma modificagdo juridica no caso, nem interrup¢do do processo
punitivo” (CASTILHO, 2021, p. 39-40), vide art. 6°, Estatuto da Cidade.

E discriminador em virtude de ser uma prerrogativa do Estado que pode dar tratamento
desigualitario em face das expectativas urbanisticas de cada lote. A exemplo, podemos pensar

nos usos permitidos e usos proibidos.
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E empirico, ainda segundo José Roberto Fernandes Castilho (2021), pois se baseia,
primordialmente, na experiéncia concreta do desenvolvimento urbano e ndo em uma doutrina
apartada da realidade. Ao mesmo tempo que a realidade incide sobre a norma, a norma também
incide sobre a realidade. “Isto significa que este ramo do Direito precisa acompanhar as
mudangas ocorridas na cidade real que o Poder Publico tem o dever de ordenar” (CASTILHO,
2021, p. 41).

Hé diversos atores sociais na cidade e isso gera uma série incontavel de conflitos,
sobretudo entre o interesse coletivo de uma ordenagao adequada do espago fisico e os interesses
dos proprietarios, que desejam intervir e edificar no terreno com o claro objetivo de lucro.
Assim, o Direito Urbanistico ¢, também, fruto do produto das transformagdes sociais que
ocorrem no territorio (SILVA, 2010).

Seus mecanismos podem ser também divididos entre normas e planos, o que José
Roberto Fernandes Castilho (2021) define como regras do urbanismo regulamentar e do
urbanismo operacional. As do urbanismo regulamentar sdo estabelecidas como as regras gerais,
como a lei de parcelamento do solo e o Estatuto da Cidade e as do urbanismo operacional sdo
as regras e normas que possuem aplicagdo especifica. Elas se entrelagam para a produgdo de
efeitos e esse € o fator que agrega todas as normas que disciplinam o Direito Urbanistico, na
visdo de Castilho (2021). E por isso que ndo ha um cédigo para a matéria, que pretende manter-
se em constante atualizacio e fazendo uso das diversas fontes®.

Nao se pretende rigido e imutavel porque a cidade ¢, essencialmente, mutativa, sendo
papel da legislagdo acompanhar a evolugdo urbana e seus pontos de estrangulamento e pontos

de germinagdo, novos e antigos a serem combatidos, melhorados e superados:

A questdo central ¢ fazer com que o controle social do espaco néo se descole jamais
do proprio espaco real, concreto, plural, diverso; fazer com que nunca se perca tal
foco: quando entdo — se tal ocorrer — nada significara e nenhum impacto gerara porque
ira se transformar em teoria (“teoria” tem o mesmo étimo de “teatro”, lembre-se), ou
seja, em visdo distante e abstrata: plano ndo ¢ teoria, ¢ “escolha, decisdo, acdo” efetiva
(Waline); é urbanismo aplicado ou “arte aplicada” como diziam urbanistas antigos
(Bardet, por exemplo) (CASTILHO, 2021, p. 41). — grifos nossos

1«0 direito a cidade é obtido mediante a ordenacio do solo urbano e com destino urbano, que o Direito
Urbanistico busca promover, com justica e equidade. O uso da palavra "ordenac¢fo" ("ordenacion", em
espanhol, "aménagement", em francés) € uma constante na bibliografia desse ramo juridico porque exprime ideia
fundamental, que se opde ao acaso, a irracionalidade, ao excesso edilicio, que, num célculo egoista, o jogo
livre dos agentes imobilidrios poderia promover na cidade, abusando dos seus direitos imobilidrios em nome da
riqueza (auri sacra fames, como diria Virgilio). Ele sera, pois, o resultado do exercicio racional e democratico
do controle sobre os espacos urbanos. Dai a correta referéncia a ordenagao social do espago porquanto nao se
organiza propriamente o espago, mas se disciplina o uso que as pessoas fazem dele para que o resultado harmonico
seja benéfico a todos” (CASTILHO, 2021, p. 39). — grifos nossos
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2.2. As fases da politica urbana brasileira

Até chegarmos as cidades modernas, ¢ possivel dividi-la em trés estagios quanto ao seu
desenvolvimento, segundo José Afonso da Silva (2010). O primeiro ¢ o pré-urbano, ligado a
sociedade gentilica, que era formado por pequenos grupos homogéneos e autossuficientes,
dedicados exclusivamente a busca por alimentos. Sua base ¢ familiar, podendo ser clas ou
gentes e a partir destes grupos foram surgindo agrupamentos mais complexos, como as tribos e
as fratrias.

O segundo estagio comecga com o aparecimento da cidade, no entanto, ainda segundo
um modelo pré-industrial de producdo, fazendo-se o uso da metalurgia, do arado, da roda e,
também, da palavra escrito. Como exemplo europeu, podemos citar aqui Roma, Atenas e Tebas,
j& como exemplo americanos, podemos citar Tical e Teotihuacan. Jos¢ Afonso da Silva as
qualifica como sendo uma ilha urbana em meio a um mar rural.

Ja o terceiro estagio é o da cidade industrial moderna. E associada a uma organizagao
complexa, educac¢ao de massa, sistema de classes sociais e pelo constante avango tecnologico.

Agora, o que ¢ uma cidade? Conforme nos ensina José Afonso da Silva, deve preencher
alguns requisitos, quais sejam: densidade demografica especifica, profissdes urbanas (como
comércio e manufatura), economia urbana permanente e existéncia de uma camada urbana com
produgdo, consumo e direitos proprios. Especificamente no caso brasileiro, o professor ressalta
que a cidade ¢ um nucleo “qualificado por um conjunto de sistemas politico-administrativo,
econdmico nao-agricola, familiar e simbolico como sede do governo municipal, qualquer que
seja sua populagdo” (SILVA, 2010, p. 26).

A convivéncia em uma cidade pressupde a existéncia de normas que a ordenem. No
periodo do Brasil colonia, Silva (2010) ressalta que eram baseadas nos costumes, que somente
mais tarde se tornaram legisladas. Estavam ligadas sobretudo ao arruamento e alinhamento.

Nas Ordenacdes do Reino foram fixados os primeiros principios bdsicos sobre a
ordenacao dos povoamentos e fixavam que as disposi¢des urbanisticas eram de competéncia da
autoridade local. Silva (2010) ressalta que normas sobre a estética, direito de construir e de
vizinhanga poderiam ser encontradas nas Ordenacdes Filipinas, mas a preocupagdo principal
era estética: tratava-se do alinhamento e largura das ruas, padrdes de fachadas das residéncias
e reserva de area para a expansao urbana.

As Ordenacgdes Filipinas traziam apenas uma regulamentacao edilicia, que era a de
reedificacdo de casas ruinosas ou alienacdo compulsoria a quem assumisse o encargo (L. 1, T.

1, §§ 6, 13, 14 e 17). Demais disposicdes ficavam a cargo das Camaras Municipais.
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Por volta de 1712, ressalta Silva (2010) que a Camara Municipal de Vila Rica (atual
Ouro Preto) passou a regulamentar temas urbanisticos, preocupada, sobretudo, com o
arruamento e beleza da cidade ao dispor que: “vereacdo em que resolveram se fizesse vistoria
nas casas sediadas no bairro de Ouro Preto para que se arruassem de sorte que ficasse Praca
suficiente por ser de fronte da Igreja para ficar mais vistosa aquela rua” (SILVA, 2010, p. 52).

No mesmo sentido, Silva (2010) defende que a Camara de S3o Paulo proibia a
construgdo residencial sem a permissdo do 6rgao, ainda no inicio do século XVI. Ao final do
século seguinte, determinou que “nenhuma pessoa edificasse casa nova, nem abrisse quintal,
sem que pelos Srs. Oficiais se arruasse” (SILVA, 2010, p. 53).

No periodo colonial, havia duas condi¢des primordiais na constituicdo de uma cidade,
conforme aponta Silva (2010): as ruas e as pragas. As ruas eram na forma de xadrez e se
adaptavam as condi¢des geograficas de cada local. Eram simples meios de ligagdo ou de
percurso, ligando as residéncias aos pontos de interesse e vice-versa. Ja as pracas eram os
pontos de aten¢do e maior concentracao, pois juntavam os principais edificios da cidade/vila e
a arquitetura de maior apreco. E somente mais tarde que as ruas adquirem novo papel, pois se

transformam

em locais de permanéncia elas mesmas, de contato, de discussdo, em funcdo do
comércio ¢ atividades manufatureiras que nelas vdo se instalando; elas e suas casas
comegam a ser feitas para serem vistas pelos que nelas permanecem ou circulam e
passam a ser objeto de cuidados, como as pragas (SILVA, 2010, p. 52).

A situagdo se manteve durante o Império, tendo em vista que a vigéncia das Ordenagdes
se manteve no periodo. A Constitui¢do do Império nada dispds sobre o tema, no entanto, Silva
(2010) ressalta que o art. 167 estabelecia a existéncia de Cadmaras em cada cidade e vila a quem
competiria 0 governo econdmico e municipal delas. Essas atribuigdes foram regulamentadas
pela Lei de 01/10/1828, que possui disposi¢des que merecem ser ressaltadas.

Em primeiro lugar, seu art. 40, competia aos vereadores tratar dos bens e obras do
Municipio e do governo econdmico e policial da terra. Ademais, o art. 41 estabelecia a
impossibilidade de proprietarios de prédios mudarem, de qualquer forma ou por vontade propria,
as estradas. No entanto, a prescri¢do legal mais importante em termos urbanisticos estava no
art. 66, §§ 1°, 2°, 3°,4° e 6°. In verbis:

Art. 66. Terdo a seu cargo tudo quanto diz respeito a policia, € economia das
povoacdes, e seus termos, pelo que tomarao deliberagdes, e proverao por suas posturas
sobre os objectos seguintes:

§ 1° Alinhamento, limpeza, 146lvoral4de, e desempachamento das ruas, cies e
pracas, conservacao e reparos de muralhas feitas para seguranca dos 146lvoral4d,
e prisdes publicas, calcadas, pontes, fontes, aqueductos, chafarizes, pocos,
tanques, ¢ 1406lvoral4dd outras construccées em beneficio 146lvo dos habitantes,
ou para decoro e ornamento das povoagdes.

§ 2° Sobre o estabelecimento de 14 6lvoral4dde 146lv do recinto dos templos,
conferindo a esse fim com a principal autoridade ecclesiastica do lugar; sobre o
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esgotamento de 156lvoral5, e qualquer estagnacdo de aguas infectas; sobre a
economia e asseio dos curraes, e matadouros 156lvoral5, sobre a 156lvoral5d de
cortumes, sobre os 156lvoral5d de immundices, e quanto possa alterar, e corromper
a salubridade da 1561voral5d.

§ 3° Sobre 156lvoral5d ruinosos, escavagoes, e 156lvoral5del5 nas vizinhangas
das povoagdes, mandando-lhes por divisas para advertir os que transitam; suspensao
e lancamento de corpos, que possam prejudicar, ou enxovalhar aos viandantes;
cautela contra o perigo proveniente da divagacdo dos loucos, embriagados, de
animaes ferozes, ou damnados, e 156lvoral5, que, correndo, podem 156lvoral5d os
habitantes, providencias para acautelar, e atalhar os 156lvoral5d.

§ 4° Sobre as vozerias nas ruas em horas de silencio, injurias, e obscenidades
contra a moral publica.

§ 6° Sobre 15 6lvora 15 de, reparo, e conservagcdo das estradas, caminhos,
plantacées de arvores para preservacdo de seus limites & 156lvoral5de dos viajantes,
e das que forem uteis para a sustentagdo dos homens, e dos animaes, ou sirvam para
fabricagdo de 156lvora, e outros objectos de defesa. — grifos nossos

Este dispositivo possuia algumas medidas importantes de serem ressaltadas, ainda que
em pouca quantidade e em meio a diversas outras disposi¢gdes ndo relativas ao urbanismo (os
demais incisos do referido artigo versam sobre salubridade em matadouros e feiras). Vé-se, no
§1°, a primazia que se deu a totalidade da comunidade, no §2°, medidas incipientes de
preservacao do meio ambiente ¢ combate a poluigdo, no §3°, contra a deterioragao do solo
urbano, no § 4°, contra a polui¢do sonora.

Isso reforca o papel definido pelo art. 71 da mesma lei as Camaras, que era o de deliberar
sobre meios de promogdo ¢ manutenc¢ao da tranquilidade, seguranca, saiide e comodidade dos
habitantes, além da higiene, seguranca, elegancia e regularidade (externa) dos edificios e ruas?.

Em 1834 foi promulgado o Ato Adicional a Constituigdo do Império criou as respectivas
Assembleias Legislativas e deu-lhes competéncia para legislar sobre desapropriagao por
utilidade municipal e provincial, obras publicas e estradas no interior do territério provincial.

E perceptivel uma grande descentralizacio da regulamentagdo urbanistica, que vinha
desde o periodo colonial. Fato este que comegou a ser alterado com a promulgacdo de leis de
desapropriacao. Silva (2010), entende que aqui se delinearam as primeiras normas juridicas

urbanisticas:

A primeira foi promulgada em 9.9.1826, ¢ autorizava a desapropriacdo por
utilidade publica para a execucdo de obras de comodidade geral e decoracio
publica. Sobreveio depois a Lei 57, de 16.3.1836, regulando a desapropria¢ido por
utilidade municipal ou provincial para a abertura ou melhoramento de estradas,
canais, portos, aguadas, constru¢des de pontes, ranchos ou servidoes e comodidades
necessarias ao uso destes objetos, bem como abertura ou melhoramento de ruas,
pracas, decoracdes, monumentos, aquedutos, fontes e logradouros publicos (art. 1°).
Logo, em 12.7.1845, nova lei de desapropriacdes por utilidade publica geral ou
do Municipio da Corte foi promulgada, possibilitando a fundagdo de povoagdes,
abertura, alargamento ou prolongamento de estradas, ruas, pragas e canais; a

2 Art. 71. As Camaras deliberacdo em geral sobre os meios de promover e manter a tranquillidade, seguranca saude,
e commodidade dos habitantes; o asseio, seguranga, elegancia, e regularidade externa dos edificios, e ruas das
povoacdes, e sobre estes objectos formardo as suas posturas, que serdo publicadas por editaes, antes, e depois de
confirmadas.
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construcdo de pontes, fontes, aquedutos, portos, diques, cais e qualquer
estabelecimento destinado a comodidade ou serviddo publica; construgdo ou obras
destinadas a decorag@o ou salubridade ptblica (SILVA, 2010, p. 54). — grifos nossos

Ja no periodo da Republica, Silva (2010) ressalta que a Constituigao de 1891 em nada
inovara ou trouxera em matéria urbanistica que ndo a possibilidade de desapropriacdo por
utilidade publica, em seu art. 72, § 173, ainda que de modo indireto.

As Constituigdes seguintes estabeleceram a competéncia da Unido de estabelecer o
plano nacional de viagdo férrea e o de estradas e asseguraram a competéncia municipal a tudo
que afetasse seu interesse (ai sendo, a fungdo urbanistica local) (SILVA, 2010.p. 55).

No entanto, Santos (2020), argumenta que foi somente em 1938, com a edi¢do do DL n°
31, que houve distingdo entre territdrio urbano e rural, marco este que coincide com o processo
de industrializacao brasileiro, num contexto de crise da economia primario-exportadora. “Antes
desse periodo, as cidades eram face urbana da agroexportacdo, mas a industrializacdo tornaria
a cidade no 16cus do capitalismo, o que levou a um intenso processo de migragao rural-urbana”
(SANTOS, 2020, p. 2).

Em face da intensificacdo da urbanizacdo e, consequentemente, da consolidagao das
primeiras metropoles brasileiras, Santos (2020) defende que foram realizados importantes
reformas politicas e econdmicas, o que ndo ocorreu com a questdo urbana. Como resultado,
houve diminui¢ao do investimento na constru¢ao imobiliaria “e isso repercutiu na falta de
moradia, o que levou a solug¢des informais de autoconstrucao” (SANTOS, 2020, p. 5).

Como resultado, houve a produgdo de habitagdes que ndo eram reconhecidas como parte
da cidade, ainda que fosse uma realidade factual. Esse ndo reconhecimento da producao
informal impedia a execucao de politicas publicas integradoras dessas areas a cidade formal.

Aqui nascem as favelas e os loteamentos irregulares e clandestinos (SANTOS, 2020).

As favelas surgiram no inicio do século XX, na entdo capital do pais, a cidade do Rio
de Janeiro. A aboli¢do da escravatura e algumas obras publicas de forte impacto
urbanistico levaram os pobres a buscarem moradias na encosta de morros, com
a inten¢do de se manterem préximos aos polos de emprego, concentrados no
centro da cidade. Essa alternativa de moradia foi a possibilidade encontrada num
contexto em que o poder publico niio investia em politicas habitacionais e/ou de
mobilidade urbana. Assim, em 1950, 7% da populagdo do Rio de Janeiro vivia em
favelas, percentual que seguiu se elevando, vindo a atingir 22% dos habitantes no fim
do século XX (SANTOS, 2020, p. 6). — grifos nossos

Ao passo que as migragdes para o meio urbano foram se acentuando, juntamente com o

processo de industrializacdo e manutencdo de uma estrutura fundiaria muito concentrada, houve

3 Art.72 - A Constitui¢io assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a inviolabilidade dos direitos
concernentes 4 liberdade, 4 seguranca individual e & propriedade, nos termos seguintes:

§ 17. O direito de propriedade mantem-se em toda a sua plenitude, salvo a desapropriagdo por necessidade, ou
utilidade publica, mediante indemnizagao prévia. (Redagao dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de
1926).
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a expansdo urbana pelos loteamentos irregulares. Em 1979, objetivando a corre¢do dessa
situacdo, foi editada a Lei n® 6766/79, também chamada de Lei do Parcelamento, cuja
efetividade pode ser facilmente questionada, dado que prevé inumeras obrigacdes aos
loteadores e onera significativamente o empreendimento imobiliario. Isso inviabiliza,
financeiramente, aqueles voltados a moradia popular (SANTOS, 2020).

Nao obstante, a possibilidade de reconhecimento legal da promessa de compra e venda
de lotes estimulou a disseminagdo dos loteamentos irregulares, de sorte que houve, na visao de
Santos (2020), a realimentagdo da desordem urbana, o que agravou a crise nas cidades.

Durante a Ditadura Militar, houve a tentativa de criacdo de uma politica urbana no pais
para enfrentamento dos problemas gerados pela urbanizacdo, com a criagdo do BNH, as SCI e
o SERFHAU. Rodrigues (2011) salienta que a criagdio do BNH, do FGTS e do SFH
estabeleceram as caracteristicas da politica urbana que permanecem até os dias de hoje, apesar

das modificagdes na forma. Assim,

A politica implementada no periodo da ditadura militar alterou as relagdes de trabalho,
deslocou o mundo do trabalho para o do viver, utilizando recursos provenientes da
alteracdo das relagcdes do mundo do trabalho para investir no urbano, promovendo
assim a socializagdo capitalista da exploragdo da for¢a de trabalho. As altera¢des nas
relagdes de trabalho, com a criagdo do FGTS, propiciaram ao governo obter grande
volume de recursos, tornando o BNH o 2° maior banco brasileiro (RODRIGUES,
2011, p. 63).

Ademais, a autora salienta que a criagdo destes mecanismos difundiu diversas ideias ao
trocar a estabilidade do trabalhador pela possibilidade, ainda que remota, de garantia de moradia,
implementando a ideologia da casa propria e que cada trabalhador teria como resolver seu
problema de habitagio®. Desta feita, as transformacdes do permitiram “ao Estado a manutengio
da propriedade privada e manter as condigdes de exploragdo da forca de trabalho”
(RODRIGUES, 2011, p. 64).

Em que pese terem ocorrido significativas mudancas na politica urbana brasileira
durante o periodo ditatorial, Santos (2020) alega que estavam atreladas a reorganizagdo do
espaco em funcdo das necessidades da industrializacdo e da garantia do lucro dos setores
industriais ligados ao regime. Por isso, foram financiadas inimeras obras viarias, ligadas ao uso
de automoveis, e de construgdo civil com subsidios publicos.

Durante os anos 1980, o SFH comeca a entrar em colapso. A professora Erminia
Maricato destacou, em texto de 1998, que os investimentos do SFH combinaram interesses

“empresariais imobilidrios e proprietarios fundidrios com interesses arcaicos, em que pese a

4 Quanto a isso, Angela Moulin S. Penalva Santos aponta que: “A importincia do BNH pode ser inferida pelo
balango de sua contribui¢do ao mercado imobiliario brasileiro: até a sua extincao, em 1986, o banco foi
responsavel pelo financiamento de 24% das unidades habitacionais construidas no pais.” (SANTOS, 2020,
p. 7). — grifos nossos
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face tecnocratica e centralizadora do regime militar” (MARICATO, 1998, p. 71). Além disso,
os recursos utilizados ndo eram publicos, mas foram manipulados pelo Estado de forma
regressiva® para consolidar o mercado de apartamentos de classe média, segundo a autora.
Mesmo com o fim do BNH, em 1986, Rodrigues (2011) salienta que houve continuidade
no processo de financeirizacdo dos investimentos urbanos, ja que os recursos do FGTS

passaram a ser geridos pela CEF®.

2.3. O Direito Urbanistico apds a Constituicio de 1988

O periodo de redemocratizagcdo do Brasil foi de extrema importancia para assuntos de
interesse social € movimentos sociais como um todo. Tonella (2013) ressalta que inimeras
entidades se articularam a nivel nacional e desembocaram na elaboragcdo de uma proposta para
a Assembleia Nacional Constituinte de 1986 e concretizou, em termos urbanisticos, na proposta
de Emenda Popular da Reforma Urbana.

Ap0s a promulgacdo da Carta Magna, houve reformas no arcabouco juridico municipal,
que buscaram uma gestao “democratica em relagdo as condicdes e atores s de processo decisorio
governamental, universalista no que diz respeito aos direitos sociais na cidade e redistributiva
dos onus e custos da urbanizagdo” (TONELLA, 2013, p. 31). Passa-se a adotar uma concepgao
de gestdo participativa com objetivo de sanar problemas estruturais por meio do Plano Diretor,

conforme salienta a autora:

A partir desse instrumental, os governantes tém mecanismos juridicos para, se ndo
solucionar, a0 menos amenizar um grave problema, que ¢ o de moradia para a
populagdo de baixa renda, diminuindo as gritantes desigualdades no acesso ao solo
urbano. A Constituicdo também concedeu amplos poderes ao poder municipal para
coibir as especulagdes imobiliarias e punir os especuladores (TONELLA, 2013, p. 32).

A partir da disposicdo do art. 182, CF, foi editada o Estatuto da Cidade, que o
regulamenta. Esta lei representou um passo importante na criacdo de uma politica urbana
participativa e com controle social, por meio dos instrumentos assegurados em seu art. 43:
“orgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; debates,

audiéncias e consultas publicas; Conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis

5 Ainda defende que: “A regressividade nos investimentos ¢ uma das criticas mais leves feitas a0 SFH que deixou
como legado o rombo do Fundo de Variagdo de Compensagdes Salariais (FCVS) e numerosos desastres ambientais
e urbanisticos que apds 10 ou 15 anos ainda estdo custando caro aos cofres publicos” (MARICATO, 1998, p. 71).
® Sobre o tema: “Esta passagem, niio provocou alteracdo na esséncia do processo, pois os recursos do FGTS
continuam a ser administrados pelo setor financeiro bancdrio e o investir no urbano caracteriza-se pela
continuidade da socializagdo capitalista da exploragdo da forga de trabalho”. (RODRIGUES, 2011, p. 64).
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nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano”, nos termos da lei.

Por mais que a Constituicdo garanta a participacao popular, posi¢ao esta que ¢é reforcada
pelas demais normas do ordenamento juridico, a implementa¢do do Estatuto depende dos
municipios, na figura do Plano Diretor. “A realidade tem demonstrado extrema resisténcia na
aceitacdo dos instrumentos, notadamente o IPTU progressivo no tempo” (TONELLA, 2013, p.
33).

Atendendo também ao disposto na Constitui¢ao Federal, Rodrigues (2011) salienta a
instituicdo do CCFGTS, orgdo tripartite composto por representantes de trés centrais sindicais,
trés representantes dos empregadores e seis representantes do governo. Seu principal papel é
estabelecer as diretrizes para utiliza¢do dos recursos do FGTS, em consonancia com a politica
nacional de desenvolvimento urbano.

Em 2003, houve a criagdo do Ministério das Cidades’, dando tratamento integrado a
todas as politicas urbanas. Tratou-se de uma inovagdo tanto no Brasil quanto no restante da
América Latina e seu principal objetivo era romper com o passado de auséncia de planejamento
e desarticulag@o. Rodrigues (2011, p. 67) destaca que a criacdo do Ministério das Cidades foi
uma “tentativa, ndo concretizada, em romper as politicas setoriais de habitacdo, saneamento,
transportes (mobilidade) e transito”. Estas politicas estavam difusas por varios ministérios e
foram centralizadas em apenas um, com direito a estrutura € mecanismos proprios para cada
especificidade.

No mesmo sentido de trazer centralidade a luta por moradias, foi aprovada, em 2005, a
Lei 11.124/05, de iniciativa popular, que criou o SNHIS, o FNHIS e seu Conselho Gestor. Com
isso, foi possivel que a Secretaria Nacional de Habitacdo estruturasse o PlanHab. Em 2007
houve a adesdo de Estados e Municipios ao SNHIS. Esta adesdo era condi¢do fundamental para
o fortalecimento da nova organiza¢ao institucional do setor, conforme ressalta Tonella (2013).

Celene Tonella (2013) ressalta, em seu artigo, que o PlanHab tinha como meta de
planejamento o ano de 2023, com duas revisoes (correspondentes aos anos de elabora¢do dos
PPAs): 2011, 2015 e 2019. Os pressupostos do plano sdo a garantias de moradia digna como
direito universal e fator de inclusdo social e gestdo democratica e participativa da politica
habitacional, com foco para atender a populagao que recebe entre zero e trés salarios-minimos.

Em consulta ao site do Mcidades, temos que este plano supracitado (também conhecido

como “PlanHab 2009-2023”) foi elaborado entre os anos de 2008 e 2009) e contou com a

"Em 2019, foi incorporado ao Ministério do Desenvolvimento Regional e somente foi recriado em 2023.
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consultoria de um consoércio formado pelo Instituto Via Publica, LabHab-FAU/USP e Logos
Engenharia. Seu principal objetivo foi formular estratégias de longo prazo para as necessidades
habitacionais nacionais em quatro eixos estruturadores: modelo de financiamento e subsidio;
politica urbana e fundiéria; arranjos institucionais e cadeia produtiva da construcio civil®.

Atualmente, estd em elaboracdo o PlanHab 2040, que guiard a estratégia e o
planejamento da Politica Nacional de Habitagdo pelas proximas duas décadas. Em que pese o
site do antigo Ministério do Desenvolvimento Regional assegurar que a publicagdo ocorreria
ainda em 2022, ndo houve atualizagdes no sistema desde entdo®.

Em 2007 houve também a implementacdo do PAC, que dispunha também sobre
saneamento basico e habitacdo, que foram areas privilegiadas. O argumento central destacado
por Tonella (2013) para a sua existéncia era a necessidade de dinamizag¢ao da economia com
uma série de investimentos.

No ano de 2009, em meio a uma crise financeira global, foi consolidado o MCMYV, por
meio da Lei n® 11.977/09. A previsdo era de recursos provenientes do Fundo de Arrendamento
Social e do Fundo de Desenvolvimento Social, com, respectivamente, R$ 14 bilhoes ¢ R$ 500
milhdes, ambos geridos pela CEF. “A iniciativa governamental estaria canalizando recursos
para dinamizar a economia a partir do setor da constru¢ao civil, capaz de grande absorcao de
mao de obra e de estimulagdo de setores econdmicos correlatos” (TONELLA, 2013, P. 36). A
centralidade passou a ser ndo de aplicacdo direta de recursos publicos, mas sim, de empresas
que apresentassem projetos diretamente & CEF, como aponta a autora. O controle da politica
habitacional passou a ser do mercado, ndo atendendo mais aos critérios estabelecidos pelo
PLNHIS.

Rodrigues (2011) salienta que apesar das modificacdes ao longo do tempo, foi mantida
a logica de financiamento das politicas urbanas, como pode se depreender das propostas da
PNH e do MCMV.

Em que pese ndo ter havido mais inovagdes legislativas desde entdo, ressalta-se que a
retomada do Mcidades pode ser de bastante importancia, pois retoma a centralidade da tematica
para o governo em questdo. Atualmente, este ministério ¢ composto por cinco Secretarias, cinco
Orgaos Colegiados e duas Entidades Vinculadas, além do Ministro em si, Comissio de Etica,

Ouvidoria e Corregedoria. As cinco Secretarias sdo: de Desenvolvimento Urbano e

8 Informagdes disponiveis em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/assuntos/habitacao/planhab-

2040/referencias/planhab-2009-2023. Acesso: 10/09/2023.
® Informacdes disponiveis em: https:/www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/habitacao/planhab-2040. Acesso:
10/09/2023.


https://www.gov.br/cidades/pt-br/assuntos/habitacao/planhab-2040/referencias/planhab-2009-2023
https://www.gov.br/cidades/pt-br/assuntos/habitacao/planhab-2040/referencias/planhab-2009-2023
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/habitacao/planhab-2040
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Metropolitano; de Mobilidade Urbana; de Habitacdo; de Saneamento Ambiental e de Periferias.
Os cinco Orgios sdo: Conselho das ConCidades; Conselhor Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social; Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social;
Comité Interministerial de Saneamento Basico; Comité de Participacdo do Fundo de
Arrendamento Residencial. J& as Entidades Vinculadas sdo: Companhia Brasileira de Trens

Urbanos e Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A.
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3. A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: UM NOVO PASSO A POLITICA
URBANA BRASILEIRA

3.1. Previsoes normativas constitucionais do Direito a Cidade

Gomes Canotilho nos ensina que os principios constitucionais traduzem as opgdes
politicas conformadoras da Constitui¢do e que foram acolhidas pelo texto legal, sendo o
preambulo a sua sintese. A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece os valores de um Estado
Democratico como sendo os valores maximos do Estado brasileiro, fundamentado na soberania,
cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o
pluralismo politico (JUNIOR, 1997).

Isso se deu em face do individualismo ou do chamado neutralismo do Estado liberal,
segundo Junior (1997). Como oposicdo a este modelo, firmou-se a teoria da democracia
participativa, cujo compromisso primordial é com os pressupostos existenciais do cidadio pela

afirmacao dos direitos sociais e da justica social:

O Estado Democratico de Direito acolhe os postulados da democracia
representativa e participativa, onde predomina como pressuposto da democracia a
existéncia de um processo dindmico com a existéncia de uma sociedade aberta e
ativa que no decorrer desse processo, vai oferecendo aos cidadaos, possibilidade
de desenvolvimento integral, liberdade de participacio critica no sistema politico,
condicbes de igualdade econdmica, politica e social JUNIOR, 1997, p. 45). — grifos
nossos

Assim, conforme nos ensina o professor Nelson Saule Junior, o principio da soberania
popular, previsto no art. 1°, CF, ¢ de fundamental importancia, pois prenuncia agdes
direcionadas para a constru¢do de uma democracia representativa, participativa, pluralista e
voltada para a garantia da vigéncia e eficdcia dos direitos fundamentais. Outros principios que
devem ser seguidos, por serem fundadores do Estado Democratico de Direito sdo: principio da
justica social; principio da igualdade; principio da separacdo dos poderes; principio da
legalidade; principio da seguranca juridica.

Este conjunto de principios e normas atendem, por sua vez, o Direito Urbanistico, posto
que irdo, também, fundamenta-lo. Por isso, na visdo do professor Nelson Saule Junior (1997)
somente € possivel se falar em efetivo direito a cidade se se garante o atendimento aos principios
fundamentais do Direito Constitucional, para que seja possivel efetivar o exercicio da cidadania

e garantia da dignidade da pessoa humana:

Para o direito a cidade se concretizar a politica urbana e as normas de direito
urbanistico devem ter como premissa viabilizar um dos objetivos fundamentais
do Estado brasileiro estabelecido no artigo 3°, inciso III da Constituiciao, de
erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as desigualdades sociais (JUNIOR,
1997, p. 46). — grifos nossos
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Ademais, estes principios fundamentais repercutem na soberania popular, seja ela
exercida de forma direta ou indireta, mas que é expresso na forma e instrumentos de praticas
democraticas da soberania popular estabelecidos pela Constituicado Federal: voto direto e
secreto, plebiscito, referendo, iniciativa popular e os sistemas de gestdo democratica de politicas
publicas. Estes niveis de participacdo popular sdo novos paradigmas para o exercicio do poder

e para a construgio de uma sociedade efetivamente democratica (JUNIOR, 1997):

Como normas dirigentes na sua plenitude, sdo condicionantes portanto perante as
demais normas relacionadas com a politica urbana, incluindo nessa ordem o plano
diretor transmite a obrigatoriedade para o Municipio de estabelecer uma pratica
democratica a partir da elaboragdo até a execucdo deste instrumento nas cidades,
visando criar novos espacos politicos com a participacio de todos os segmentos
) da populacio (JUNIOR, 1997, p. 52). — grifos nossos
E por isso que a politica urbana, segundo o entendimento do professor Nelson Saule

Junior (1997), deve, além de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar da populacao, se voltar para a constru¢ao concreta de uma sociedade livre,
justa, solidéria, de erradicag¢do da pobreza e de redugdo das desigualdades sociais.

Pela primeira vez na historia das Constituicdes brasileiras, a Constituicdo Federal de
1988 estabeleceu um capitulo exclusivo para a politica urbana. Trata-se do Capitulo II do Titulo
VII, que trata da ordem econdmica e financeira, e ¢ composto por dois artigos, de nimeros 182
e 183.

Castilho (2021) ressalta que os capitulos componentes do Titulo VII ndo apresentam
matérias perfeitamente integradas e mesmo os artigos do Capitulo II possuem relacdo direta
entre si, dado que o artigo 182 ¢ heterogéneo.

O art. 182 estabelece que a politica de desenvolvimento urbano serd executada pelo
Poder Executivo Municipal em conformidade com diretrizes gerais fixadas em lei e seus
principais objetivos sdo o pleno desenvolvimento da func¢ao social de cidade e a garantia do

bem-estar de seus habitantes. Silva (2015, p. 240, 241) argumenta que

O principal interesse do constituinte é que os espagos urbanos possam cumprir com
suas fungdes sociais, de modo que, assim ocorrendo, estar-se-a garantindo o bem-estar
de toda a populagdo ali residente. Resta determinar de que forma se da o
cumprimento da funciio social da propriedade urbana. A prépria Constitui¢do
aponta que a propriedade cumpre com sua fungdo quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor (§2° do art. 182). —
grifos nossos

Ao passo que o art. 182, CF, segue descrevendo as caracteristicas do Plano Diretor, o
artigo seguinte dispde que o possuidor de area urbana até duzentos e cinquenta metros
quadrados por 5 anos ininterruptos adquire seu dominio (desde que ndo seja proprietario de

outro imovel urbano ou rural).
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Os dispositivos do Capitulo II, Titulo VII versam sobre: regularizagdo fundidria;
planejamento urbano e sang¢des aos proprietarios de lotes ociosos, mas estes ndo sao os Unicos
mecanismos de politica urbana que se deve ter em mente ao se tratar de Direito Urbanistico.
Mas, para uma analise completa do Direito Urbanistico a nivel Constitucional, € necessario se
fazer, também, uma analise extensiva dos mecanismos constitucionais explicitos e implicitos
para melhor delimitacdo da politica urbana brasileira, conforme aponta Castilho (2021).

Isso assim se da, pois, assim como pontua o Ministro Eros Roberto Grau, “a
interpretagdo do Direito deve ser dominada pelas forgas dos principios; sdo eles que conferem
coeréncia ao sistema” (GRAU, 2005, p. 51) e observando-se que existem principios: (i)
explicitos, recolhidos no texto da Constitui¢ao ou da lei; (b) implicitos, inferidos da analise dos
preceitos constitucionais ou de uma lei; (c) gerais de direito, que também sao implicitos. Assim,
além da mera analise dos arts. 182 e 183, CF, também ¢ necessaria uma compreensao
abrangente do principio da funcdo social da propriedade (arts. 5°, XXIII; 170, III; 182, §§2° ¢
4°, CF) e do direito social a moradia (art. 6°, CF), além das disposi¢des do art. 30, VIII, CF.

A funcao social da propriedade urbana ¢ um principio fundamental de Direito
Urbanistico e atinge todas as propriedades imdveis urbanas, sendo garantidor do proprio direito
de propriedade. E positivado quando com o Plano Diretor Municipal e torna-se efetivo com o
cumprimento das normas juridicas relativas a propriedade imével urbana, nos termos do art.
182, § 2°, CF. Entende-se, da analise do texto constitucional, que o desenvolvimento urbano
tem como finalidade o bem-estar dos habitantes, de sorte que espaco urbano como um todo
deve estar voltado para a consecucdo das finalidades constitucionais, independentemente de a

propriedade ser piiblica ou privada (LIBORIO; JUNIOR, 2022).

3.2. O Federalismo e a descentraliza¢io da politica urbana
3.2.1. O papel dos municipios

O professor Nelson Saule Junior nos ensina que a descentralizagdo do poder pela
atribui¢do de competéncias ¢ um desafio para a manuten¢@o do equilibrio do poder entre as
entidades politicas. Isso se expressa nas diversas formas de exercicio do poder existentes ao
longo da histdria brasileira e isso também se verificou no processo de democratizacao iniciando
nos anos 1980 (JUNIOR, 1997, p. 77).

Neste processo, adotou-se a defini¢do dos deveres e obrigagdes da Unido, Estados e

Municipios para se assegurar direitos e garantias fundamentais pela implementagao de politicas
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publicas que atendam a promoc¢ao da justica social, erradicagdo da pobreza, reducdo das
desigualdades sociais, bem como assegurar a cidadania e a dignidade da pessoa humana. A
divisdo dessas responsabilidades foi estabelecida com base nas competéncias constitucionais
exclusivas, privativas, comuns, correntes, reservada ou residual e suplementar atribuidas a cata
ente federativo, sendo que o principio que norteia essa divisao ¢ o da predominancia do interesse.

A compreensdo global dessas competéncias nos permitira definir o campo de atuacao
de cada ente federados para a institui¢ao das normas do Plano Diretor. “A comprovagdo sobre
a necessidade do direito urbanistico se constituir como disciplina propria com base no texto
constitucional, se inicia com as competéncias atribuidas para a Unido” (JUNIOR, 1997, p. 93).

Nos termos do art. 21, IX, CF, a Unido tem como competéncia exclusiva elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio, que deve ser exercida mediante
o estabelecimento de uma politica nacional de desenvolvimento integrada com Estados e
Municipios. Vé-se que este artigo adota o planejamento como peca fundamental para a
execucao de politicas urbanisticas.

Além disso, segundo preceitua o art. 21, XX, CF, que a Unido deve instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive de habitacao, saneamento basico e transportes e estas
diretrizes sdo necessarias para a definicdo da politica urbana que sera desenvolvida, de forma

integrada e ordenada, pelos entes federativos:

Reforcando a tendéncia, alude-se agora a institui¢do, pela Unido, de diretrizes para o
desenvolvimento urbano, tocando-se em temas que a mesma Constituigdo apresenta
como sendo de competéncia material comum, assim a promog¢ao de programas de
construcio de moradias e a melhoria das condicées habitacionais e de
saneamento basico (art. 23, IX) ou de tema tradicionalmente afeto & competéncia
material privativa do Municipio, hoje previsto no art. 30, V, onde se 1€ que compete
ao Municipio organizar e prestar, diretamente ou sob o regime de concessdo ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo.
E certo que cabera a Unido, conforme o inciso ora analisado, apenas instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, mas toda cautela sera pouca ao fazé-
lo, para se evitarem previsiveis conflitos de competéncia (ALMEIDA, 2018, p. 1439).
— grifos nossos

Segundo o art. 24, §1°, CF, quando se tratar de matéria de legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido serd limitada a estabelecer normas gerais. Quanto ao Estado, nos termos
do §3° do mesmo dispositivo, poderad exercer competéncia legislativa plena para atender suas
peculiaridades em face da inexisténcia de lei federal:

A competéncia constitucional de instituir a lei de desenvolvimento urbano ¢ sem
duvida, a principal missao das Unido referente a politica urbana, diante da necessidade
dessa lei para conferir capacidade para o Municipio ter instrumentos eficazes
para garantir que a propriedade urbana atenda a sua funcio social e o direito a
cidade seja concretizado (JUNIOR, 1997, p. 95). — grifos nossos

Com base na competéncia concorrente podem editar lei estadual de politica urbana para

dispor sobre normas gerais de Direito Urbanistico, visando a aplica¢do dessas normas por seus



26

Municipios. E por meio dessa lei que podem instituir critérios de aplicagio e regulamentacio
de instrumentos urbanisticos previstos no art. 182, § 4°, CF. Além disso, os Estados também
podem instituir, mediante lei complementar, regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, para integrar a organizacao, planejamento e execugao de fungdes publicas de
interesse comum (JUNIOR, 1997, p. 97).

No que diz respeito ao Municipio, temos que a Constitui¢do Federal ndo estabelece a
capacidade expressa a ele para legislar sobre Direito Urbanistico, mas ela ¢ preponderante se
comparada a da Unido e dos Estados. Esta preponderancia ¢ verificada pela propria leitura dos
arts. 30 ¢ 182, CF.

E fato que os Municipios brasileiros possuem caracteristicas muito dicotdmicas entre si.
Além da existéncia da mais variada sorte de extensao territorial, capacidade de arrecadagao de
recursos, formag¢do geografica e econdmica, sdo compostos por diversos povos, com tradi¢des
e relagdes com o solo muito diferentes. Tendo isso em mente, o interesse local assegurado no
art. 30, I, CF, ¢é a “circunstancia do direito a ser protegido no universo do municipio” (PRESTES,
2018, p. 1525), ou seja, ¢ logicamente prudente dar liberdade aos Municipios instituirem
normas especificas para situagdes especificas que sao experienciadas localmente.

Adicionando-se aqui o art. 30, VIII, CF, que institui competéncia municipal para legislar
sobre o ordenamento territorial, é possivel perceber que a competéncia municipal em matéria
urbanistica ¢ bastante ampla, devendo o Municipio satisfazer todas as situagdes que lhe sao
abjetas por meio do Plano Diretor, que é o mecanismo basico da politica urbana. E ele quem
define os critérios e instrumentos para que a propriedade atenda sua fung¢do social e aplica
sangdes ao proprietario do solo urbana que néo as atende, por exemplo (JUNIOR, 1997, p. 98).

Em outras palavras, o Municipio possui competéncia para suplementar a legislacao
federal e estadual no que couber, quanto a matérias de assunto local ou aquelas que foram
estabelecidas pela propria Constituicdo como sendo de sua responsabilidade. Aqui temos, por
exemplo, matérias previstas como de ambito de competéncia comum e concorrente, COmo meio
ambiente, saude, educagao, cultura e Direito Urbanistico (JIJNIOR, 1997, p. 79).

Ao realizar comentario sobre o inciso VIII do art. 30 da Constituicao Federal no livro
“Comentdarios a Constitui¢do do Brasil” (2018), Vanésca Buzelato Prestes destaca que o Plano
Diretor ¢ lei em sentido formal, pois deve ser aprovado pela Camara de Vereadores e apesar de
ser comum no Brasil a substitui¢ao do urbanismo normativista por regras de flexibilizagao, ha
de se ter cautela, ja que se deve observar as delegagdes constitucionalmente estabelecidas e

muitas das delegacdes feitas a terceiros podem estar eivadas de inconstitucionalidade.
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Por se tratar de lei em sentido formal e material, estdo os Planos Diretores, sujeitos a
controle de constitucionalidade, conforme ressalta a autora. E, quanto a isso, temos diversos
exemplos. Neste sentido, ela ressalta o caso sobre a discussao do EVU existente no Plano
Diretor de Porto Alegre. Em sede de A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, o STF atribuiu
interpretagdo constitucional ao artigo que trata do dispositivo, sendo que a atuacgdo
administrativa também fica vinculada a esta interpretagdo. Segundo esta, o EVU ndo pode
substituir o EIAC.

A competéncia constitucional também de que tratada o inciso VIII do art. 30, CF
também foi abordada pelo Ministro Teori Zavascki quando do julgamento do RE 607940/DF,

de repercussao geral. In verbis:

CONSTITUCIONAL. ORDEM URBANISTICA. COMPETENCIAS
LEGISLATIVAS. PODER NORMATIVO MUNICIPAL. ART. 30, VIII, E ART. 182,
CAPUT, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PLANO DIRETOR. DIRETRIZES
BASICAS DE ORDENAMENTO TERRITORIAL. COMPREENSAO. 1. A
Constituicdo Federal atribuiu aos Municipios com mais de vinte mil habitantes a
obrigacdo de aprovar Plano Diretor, como “instrumento basico da politica de
desenvolvimento ¢ de expansdo urbana” (art. 182, § 1°). Além disso, atribuiu a todos
os Municipios competéncia para editar normas destinadas a “promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso do solo, do parcelamento e da ocupacio do solo urbano” (art. 30, VIII) e a
fixar diretrizes gerais com o objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos habitantes” (art. 182, caput).
Portanto, nem toda a competéncia normativa municipal (ou distrital) sobre
ocupacio dos espacos urbanos se esgota na aprovacio de Plano Diretor. 2. E
legitima, sob o aspecto formal e material, a Lei Complementar Distrital 710/2005, que
disp0s sobre uma forma diferenciada de ocupagio e parcelamento do solo urbano em
loteamentos fechados, tratando da disciplina interna desses espagos e dos requisitos
urbanisticos minimos a serem neles observados. A edi¢io de leis dessa espécie, que
visa, entre outras finalidades, inibir a consolidacdo de situacdes irregulares de
ocupacio do solo, esta inserida na competéncia normativa conferida pela
Constituicio Federal aos Municipios e ao Distrito Federal, e nada impede que a
matéria seja disciplinada em ato normativo separado do que disciplina o Plano
Diretor. 3. Aprovada, por deliberagdo majoritaria do Plenario, tese com repercussao
geral no sentido de que “Os municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito
Federal podem legislar sobre programas e projetos especificos de ordenamento do
espago urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no
plano diretor”. 4. Recurso extraordinario a que se nega provimento. — grifos nossos

Vé-se que atestar que a preponderancia municipal em termos urbanisticos nao significar
isentar ou diminuir a responsabilidade da Unido e dos Estados com a matéria, mas somente

atestar que este ¢ o principal responsdvel em “assegurar a realizagao constitucional das normas

10 RE — AGR 396541/RS, rel. Min. Carlos Velloso, em 14/06/2005. CONSTITUCIONAL. MEIO AMBIENTE.
ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL — EIA. C.F., art. 225, § 1°, IV. I. — Cabe ao Poder Publico exigir, na forma
da lei, para instalacao de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degrada¢cdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade. C.F., art. 225, § 1°, IV. II. — RE provido. Agravo
improvido.
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dirigentes da politica urbana, em especial através do plano diretor” (JUNIOR, 1997, p. 99) e

deve ser compreendida em face das demais competéncias estabelecidas na Constituicao Federal.

3.3. Mecanismos de gestio democratica da cidade e participacio popular

O principio da gestdo democratica integra a ordem da gestdo urbana, como aponta o
Estatuto da Cidade, em seu Capitulo IV, art. 43, elencando os instrumentos para efetivagao deste
principio, tais como os 6rgaos colegiados de politica urbana, os debates, audiéncias e consultas
publicas, as conferéncias, e a propria iniciativa popular. No entanto, antes disso, o proprio texto
Constitucional trouxe expressamente em seu art. 1°, que além da representagdo, o povo exercera
o poder diretamente, caracterizando a ideia de uma democracia participativa.

Os mecanismos que garantem a gestdo democratica tém como finalidade conferir novos
direitos aos cidaddos, por meio da participagdo na formulacio legislativa e em audiéncias
publicas, de fiscalizagdo do governo, de promoc¢do da prote¢do ao meio ambiente e de
participacdo na formulagdo e execucdo de politicas publicas. Cuida-se de um novo paradigma
do Estado na contemporaneidade, a qual se pressupde a organizacdo e a participacdo da
sociedade civil visando a solugdo de crises, conflitos e problemas politicos, sociais e
econémicos (JUNIOR, 1997, p. 51).

Com isso, conforme aponta o professor Nelson Saule Junior (1997), os alicerces do

Estado Democratico de Direito tomam corpo na medida quem que ha

contraposi¢do a crise decorrente de concentra¢do economica e da burocratizagdo dos
orgdos estatais. A crescente mobilizagdo e organizacdo popular ao romper estruturas
e formas falidas, seria o aniincio de um momento de democratizacio permanente
com o intuito de transformar radicalmente a sociedade (JUNIOR, 1997, p. 51). —
grifos nossos

A ampliacdo do conceito de democracia promovida pelo proprio texto constitucional
reconhece a necessidade e a importancia da participagdo popular nas decisdes sobre seu proprio
rumo, ideia esta que deve ser transportada para o Direito Urbanistico. Neste sentido, entende
Castilho (2021), quando se diz que o urbanismo € funcdo publica, deve-se entender que as
normas urbanisticas devem passar por um processo de formacdo que assegure a participagao
direta da coletividade, por meio de audiéncias publicas, conferéncias, manifestacdo de 6rgdos
consultivos etc.

A participagao cidada pode se dar em qualquer nivel de governo, garantindo a obtengao
de informagdes relativas aos documentos produzidos, a possibilidade de discordancia de
determinado projeto e a fiscaliza¢do pelos conselhos de participagcdo popular e entidades de

bairros, parques, entre outros (CASTILHO, 2021, p. 61).
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Em termos normativos, a Constitui¢do Federal estabelece, em seu art. 29, XII, a
cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal, ao passo que a
Constituicao Estadual de Sao Paulo garante, em seu art. 180, II, a participacdo de entidades
comunitarias “no estudo, encaminhamento e solu¢do dos problemas, planos, programas e
projetos que lhes sejam concernentes” (SAO PAULO, 1989). Este mesmo diplome legal
assevera, ainda, em seu art. 191, que o Estado e seus Municipios devem garantir a preservacao
conservagao, defesa, recuperacao e melhoria do meio ambiente natural, artificial e do trabalho,
mediante participagdo da coletividade.

Na mesma seara, a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo (1990) preveé:

Art. 143 — O Municipio organizara sua administracao e exercera suas atividades com
base num processo de planejamento, de carater permanente, descentralizado e
participativo, como instrumento de democratizacio da gestio da cidade, de
estruturagdo da a¢do do Executivo e orientag@o da agdo dos particulares.

§ 3° - E assegurada a participaciio direta dos cidadios, em todas as fases do
planejamento municipal, na forma da lei, através das suas instincias de
representacio, entidades e instrumentos de participaciao popular.

O Estatuto da Cidade (2001), nos arts. 2°, II; 40, §4°, contemplou, mais uma vez, a
necessidade de participagdao tanto direta quanto intermediada da populagdao (por meio de
associa¢des representativas), sob pena de nulidade da normal. J4 seu art. 43 elenca alguns dos

instrumentos para garantia da gestdo democratica da cidade, a saber: 6rgdos colegiados de

11 Neste sentido:

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Complementar n® 306, de 09 de fevereiro de 2018, do
Municipio de Palmital, que “dispde sobre as alteragdes que especifica na Lei Complementar n. 138, de 06 de
outubro de 2006 ¢ da outras providéncias”. Ato normativo que altera o ordenamento do uso e ocupagdo do solo
urbano, desvinculado do planejamento urbano integral, incompativeis com o Plano Diretor. Auséncia de
planejamento ou estudo especifico. Violacio aos artigos180, caput e inciso II; 181, caput, e §1° da Constituicio
Estadual, bem como nos artigos 182, caput, e 30, inciso VIII, da Constituicio Federal. Auséncia de
participacdo comunitaria. Violacio aos artigos 180, inciso I1, e 191 da Constituicio Bandeirante. Precedentes
deste C. Orgdo Especial. Inconstitucionalidade reconhecida. A¢io que se julga procedente, com observagio. (ADI
n°® 135713-49.2019.8.26.0000; relator: Péricles Piza; Data do Julgamento: 11/12/2019). — grifos nossos

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei 1.898, de 16 de junho de 2015, do Municipio de Arealva,
a qual amplia a zona urbana e respectivo perimetro com a inclusdo de area de terras de desmembramento do Sitio
Santo Antonio, no bairro Coérrego Fundo. Alegacio de vicio no processo legislativo pela nio realizagio de
audiéncia publica para a participacio popular, como exigem os artigos180, inciso II, e 191 da Constituicéio
Estadual. PARTICIPACAO POPULAR. Distingio conceitual entre a participagio popular no processo legislativo
por meio de audiéncias publicas, daqueles de plebiscito ou referendo, na forma da Lei 9.709/98. Situa¢io em que
nos projetos de cunho urbanistico-ambiental a populacio deve ter conhecimento prévio das propostas para
ter oportunidade de opinar segundo o interesse local em confronto com os dados técnicos levantados
previamente. Exigéncia que se faz necessaria em Municipios que ndo estejam obrigados a te rum Plano Diretor
(mais de 20 mil habitantes), além de ser uma diretriz geral do Estatuto da Cidade (artigo 2°, inciso II).
Reconhecimento do vicio pelos Prefeito e Presidente da Camara Municipal Circunstancia em que indeclinavel a
declaragio de inconstitucionalidade da referida Lei, acompanhando o posicionamento deste Colendo Orgio
Especial em relagio a outras do mesmo Municipio. MODULACAO. Informagdo, ainda que laconica, da existéncia
de empreendimentos imobiliarios consolidados no local. Circunstancia em que para a preservagdo da seguranca
juridica e do interesse social a declaragdo de inconstitucionalidade tera seus efeitos 'ex nunc' a partir da publicagao
do presente acérddo somente em relagdo aos empreendimentos imobilidrios, privados ou publicos, consolidados
ou aprovados até a respectiva data, nos termos do artigo 27 da lei 9.868/99. Acgdo julgada procedente, com
modulacao. (ADI n® 2135726-48.2019.8.26.0000; relato: Jacob Valente; Data do Julgamento: 02/10/2019). —
grifos nossos
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politica urbana; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias; iniciativa popular de
projeto de lei e planos.

Torna-se cristalina, a centralidade da participacdo popular no processo de edigdao de
normas urbanisticas, seja para mera discordancia, seja para apontamento de erros técnicos
presentes em determinada lei. As pessoas sofrerdo as consequéncias da aprovagdo de normas
urbanisticas e possuem papel fundamental para sua aprovagdo, portanto.

Trata-se de mecanismo que torna todo o sistema democratico coeso. Um dos pilares do
Estado Democratico de Direito ¢ a efetivagdo das garantias e liberdades democraticas, sendo
uma dessas garantias o acesso aos direitos individuais e coletivos do art. 5°, CF, e sociais do art.
6°, CF. Foi elaborado que, por mais que ndo haja men¢ao expressa ao Direito Urbanistico, todos
os seus elementos caracterizadores estdo mencionados nesses € em tantos outros da
Constituicdo Federal e que a participagdo popular € essencial para a democracia. Assim, ¢
possivel visualizar a coesdo desse sistema, no qual nenhuma das pecas pode ser retirada sem

que haja a “quebra” do todo.
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4. O DIREITO A CIDADE NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

4.1. Estatuto da Cidade: func¢io, regulamentacoes e principais disposicoes

O Estatuto da Cidade ¢ a lei responsdvel pela regulamentagdo do adequado
aproveitamento da terra urbana e enfrentou muita resisténcia politica até sua aprovagdo, em
2001, 13 anos ap6s a promulgacao da Constitui¢ao Federal. Ele regulamenta os arts. 182 e 183,
CF, ao instituir, em seu art. 1°, que ele deve ser aplicado na execucao da politica urbana.
Também estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos (art. 1°,
paragrafo unico, EC).

Neste sentido, assim argui SILVA (2010):

A lei ordinaria que veio regulamentar a politica urbana brasileira, em ambito federal
(e, portanto, geral), conhecida como Estatuto das Cidades traz em seu espirito a ideia
das cidades sustentaveis, colocando-as como um novo conceito de urbanizagdo que
incorpora valores ambientais aos processos de gestdo ¢ ordenamento dos espacos
urbanos (SILVA, 2010, p. 239).

Conforme entendimento de Fiorillo (2019), o Estatuto da Cidade promoveu a
constitucionalizagdo de uma ordem social regida pelo dever estatal de prote¢do do meio
ambiente, bem como sua estabilizagdo enquanto direito fundamental. Este entendimento foi
reafirmado pelo ministro Edson Fachin, quando do julgamento da ADI 4269-DF, em 2017.

O meio ambiente artificial passou a receber, portanto, tutela mediata (em conformidade
com o art. 225, CF, responsavel pela protecdo integral ao meio ambiente como tutela de todas
as formas de vida) e tutela imediata, que recebe tratamento juridico aprofundado em fungao da

regulamentac¢do dos arts. 182 e 183, CF. Por isso, Fiorillo (2019) considera que resta

bem posicionada a concepgdo de que a execucdo da politica urbana determinada pela
Lei 10.257/2001 devera ser orientada em decorréncia dos principais objetivos do
direito ambiental constitucional e especificamente pela realizagdo dos valores
estabelecidos pelo art. 1° da Carta Magna em harmonia com a ordem econémica
do capitalismo (FIORILLO, 2019, p. 59). — grifos nossos

Percebe-se que esta lei cria normas de ordem publica e interesse social para
regulamentagiio do uso da propriedade privada em prol do bem-estar coletivol?, seguranca e

equilibrio ambiental (FILHO, 2015). Isso também significa dizer que a func¢ao social da cidade

12 Sobre isso, temos em Fiorillo (2019, p. 67): “O bem coletivo apontado no paragrafo tnico [do art. 1°] reafirma
a visdo constitucional criada a partir de 1988 de superar a tradicional e superada dicotomia bens piblicos x
bens privados, atrelada a toda e qualquer relagao juridica possivel em nosso sistema constitucional até a
edi¢ao da Carta Magna. Com acepgao clara, o uso da propriedade passa a ser estabelecido em prol do bem
ambiental (art. 225 da CF), com todas as consequéncias juridicas dele derivadas”. — grifos nossos
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¢ cumprida quando a cidade é capaz de proporcionar aos seus habitantes os direitos
fundamentais elencados no art. 5°, CF, e sociais elencados no art. 6°, CF (FIORILLO, 2019).

A doutrina aduz, ainda, diferentes elementos que se relacionam com as fungdes sociais
da cidade e a dignidade da pessoa humana para satisfacdo destes principios. Por exemplo,
Fiorillo (2019) elenca a moradia, trabalho e consumo, ao passo que Liborio (2004) elenca a
habitagdo, o trabalho, a circulagdo e o lazer, com base na evolucao dos préprios Direitos
Humanos e a partir da interpretacao da Carta de Atenas e de conceitos apresentados por Le
Corbusier. Cuida-se somente de diferentes formas de se observar a execugdo dos direitos
fundamentais e sociais a luz do Direito Urbanistico.

Por se tratar de normas de ordem publica, cabe ao magistrado apreciacdo de oficio de
qualquer questao relativa as relagdes juridicas disciplinadas pela Lei n® 10257/01. Também nao
se opera preclusdo e as questdes que dela surgem podem ser decididas e revistas a qualquer
tempo e grau de jurisdi¢do, conforme ensina Nelson Nery Junior em seu livro “Cédigo de
Processo Civil comentado e legislagao processual civil extravagante em vigor”.

O EC foi responsavel pela defini¢do de que a politica urbana tem como objetivo a
ordenacao do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.
Também ¢ ela que define as diretrizes para a politica urbana brasileira, quais sejam: garantia do
direito a cidades sustentaveis; gestdo democratica da cidade; cooperagdo entre os diferentes
niveis de governo.

Estes ndo sdo os unicos objetivos do EC, ja que ele também estabelece objetivos
relativos a ordenacdo e controle do uso do solo. Da leitura de seus dispositivos, depreende-se
que € preciso evitar a utilizacdo inadequada de imoéveis, o parcelamento do solo, a edificagdao
ou o uso excessivo ou inadequado da infraestrutura urbana e a retengdo especulativa de imoveis.

Trata-se de uma lei importantissima, uma vez que nem todos 0os municipios possuem
leis locais de ordenamento urbano, e quando isto acontece, suas disposi¢des auxiliam na
persecucao dos objetivos da politica urbana, fixando um minimo de disciplina e ordem no
estratégico crescimento da cidade, de modo a se gerar desenvolvimento.

Como nos ensina José Afonso Silva (2010) o Estatuto da Cidade reitera varios institutos
do Direito Urbanistico e fornece material para ser utilizado em matéria urbanistica, visando a
melhor ordenacao do espaco urbano, sobretudo o municipal. Apesar disso, de acordo com o
professor, ¢ importante instrumental a ser operacionalizado e adaptado a realidade de cada
localidade, pois, por si s6 ndo acarreta automaticamente, os resultados pretendidos.

No que diz respeito aos instrumentos da politica urbana, o art. 4°, prevé, de forma nao

exclusiva: planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territorio e de
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desenvolvimento econdmico e social; planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides e planejamento municipal.

Houve também o rompimento com uma visdo administrativista, segundo a qual, as
normas juridicas somente sao impostas a populacao, sem qualquer consulta. Baseando-se nos
principios da dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, CF), da cidadania (art. 1°, II, CF), a
gestdo democratica da cidade permite dar efetividade ao meio ambiente artificial, garantindo a
participacao direta dos cidadaos em todo o processo legislativo urbanistico. Estes mecanismos
nao impedem a utilizagdo de outros para controle, inclusive jurisdicional, conforme j& apontado
neste trabalho (FIORILLO, 2019).

O Estatuto da Cidade permitiu a instituicdo de mecanismos de indugdo a fung¢do social
da propriedade em terrenos e edificagdes vazios ou subutilizados. A saber: parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsorios; IPTU progressivo no tempo; desapropriacdo como
pagamento em titulos de divida publica. Em S3o Paulo estes instrumentos ja haviam sido
implementados durante a gestdo de Luiza Erundina, mas nao havia prote¢do juridica, de sorte
que sua utilizagao foi questionada judicialmente.

E neste contexto que a cidade de Sdo Paulo elaborou seu Plano Diretor Estratégico,
promulgado na Lei n° 13.430/02, cuja previsdo constitucional estd amparada no art. 182, §1°,
CF. Edis Milaré (apud SILVA, 2015) explica que o Plano Diretor é o instrumento bésico da
politica urbana, pois dard os rumos ao desenvolvimento sustentavel e saudavel das cidades.

Assim defende Silva (2015, p. 241):

Com a aprovagdo do plano diretor e sua entrada em vigor, o Poder Publico municipal
podera corrigir uma série de distorgdes urbanisticas presentes no territorio do
municipio, algumas delas historicas, além de melhor planejar as ocupagdes futuras e
seus multiplos usos.

Outros principios implementados pela lei s@o a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizac¢do; adequagdo dos instrumentos de politica econdmica,
tributaria e financeira aos objetivos do desenvolvimento urbano e a regularizagao fundiaria e a
urbanizac¢do de areas ocupadas pela populacao de baixa renda.

Estes principios sao regulamentados por alguns instrumentos gerais de politica urbana
estabelecidos pela propria lei, tal como a obrigatoriedade do Plano Diretor e sua articulagdo
com instrumentos de planejamento para a Administracdo Publica; o parcelamento, edificagdo
ou utilizacao compulsdrios; a concessao de uso especial para fins de moradia e a transferéncia
do direito de construir. Estes instrumentos devem ser regulamentados por lei municipal propria.

Insta salientar que o Plano Diretor somente ¢ obrigatorio para municipios com mais de

20 mil habitantes, que facam parte de regides metropolitanas ou facam parte das hipoteses



34

elencadas no art. 41, EC. Com isso, a maior parte dos municipios brasileiros esta desobrigada
de elabora-lo, ja que, segundo dados do ultimo Censo Demografico, 70,6% das cidades
brasileiras possuem até 20 mil habitantes®®.

Em que pese o Municipio ser o grande protagonista do planejamento urbano no Brasil,
o proprio Estatuto da Cidade ainda atribui algumas responsabilidades a Unido. Isso pois o
Governo Federal deve editar normas gerais relativas a cooperagao interfederativa (Estatuto da
Metropole, por exemplo) e as diretrizes de desenvolvimento urbano (Lei do Sistema Nacional
de Habitacao ¢ Interesse Social, Lei do Saneamento Ambiental ¢ Residuos Soélidos ¢ Lei da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, por exemplo). Salienta-se que estas normas somente
foram editadas apos a criagdo do Ministério das Cidades, 6rgdo responsavel pela tentativa de
coordenagdo das politicas setoriais com impacto no processo de desenvolvimento urbano

(SANTOS, 2020).

4.2. Estatuto da Metropole: fun¢ao, regulamentacoes e principais disposicoes

O Estatuto da Metropole entrou em vigor em 2015 e trata de importante avango no
ordenamento juridico brasileiro, pois se trata de um importante mecanismo para induzir melhor
governanga de territérios que ndo sdo reconhecidos como entes federativos, a exemplo das
regides metropolitanas. Nestes casos, conforme aponta Santos (2020), a responsabilidade pela
gestdao de fungdes publicas de interesse comum demanda melhor coordenacao interfederativa,
fato este que ja era apontado desde a década de 1970, quando foram instituidas as primeiras
regides metropolitanas pelo governo federal.

A partir da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, deixaram de ser criadas
regidoes metropolitanas pela Unido, pois a competéncia foi passada para os governos estaduais.
Concomitantemente, os municipios deixaram de ser tutelados pelos Estados e foram elevados
a condigdo de entes federativos (SANTOS, 2020). E por isso que o Estatuto da Metropole
“reconheceu os limites da atual estrutura politico-territorial e forneceu alternativas para
conciliar o federalismo de trés entes vigentes no Brasil, considerado cldusula pétrea” (SANTOS,
2020, p. 15).

Marrara (2021) ressalta que o0 EM marca a passagem de um Direito Urbanistico isolado

e focado somente no Municipio e que ndo considerava a interdependéncia entre as populagdes,

13 Dados disponiveis em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://static.poder360.com.br/2023/06/Primeiros-Resultados-de-
Populacao-e-Domicilios-Apresentacao.pdf. Acesso: 12 out. 2023.
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as politicas publicas e os recursos de cada ente da federagdo, nem os impactos desses elementos
entre si.

Em seu art. 1°, esta lei fundamenta que seu objetivo:

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metropole, estabelece diretrizes gerais
para o planejamento, a gestio e a execucdo das fun¢des publicas de interesse
comum em regioes metropolitanas e em aglomeracgoes urbanas instituidas pelos
Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e
outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da
Unido a acgdes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, com base nos incisos XX do art. 21 , IX do art. 23 e I do
art. 24 ,no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constituicdo Federal. — grifos nossos

Vé-se, dessa maneira, que o Estatuto busca reger o planejamento, a gestdo e a execucao
de fungdes publicas de interesse comum. Com isso, a governanca destes territorios passou a
depender de maior cooperagdo voluntaria entre os entes e o proprio legislador apresentou
critérios obrigatdrios para a gestdo plena dessas unidades. A saber: a existéncia de estrutura de
governanga interfederativa propria; plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado
mediante lei estadual; compartilhamento de responsabilidades entre entes da Federacdo em
termos de organizagdo, planejamento e execucao de fungdes publicas de interesse comum.

Aqui, ¢ importante ressaltar, um problema na norma juridica apontado pelo professor
Thiago Marrara, no livro “Estatuto da Metropole: Lei 13.089/2015 comentada” (2021), que é a
deficiéncia técnica ou refinamento no uso de conceitos juridicos. O legislador pretendeu
“apontar normas nacionais basicas para as RMs e Aus e normas exclusivamente federais, em
outros momentos, para fixar como a Unido apoiard essas iniciativas de regionalizagdo”
(MARRARA, 2021, p. 24).

Ja fora dito que a Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 22, XX, que a Unido
possui competéncia legislativa para instituicdo de diretrizes de desenvolvimento urbano, ao
passo que a competéncia legislativa para Direito Urbanistico € concorrente, nos termos do art.
24, 1, CF. Tendo essa cisao em mente, Marrara (2021) elenca que ha diferenca fundamental

entre diretriz (expressa no art. 22, CF) e norma geral (art. 24, CF):

A diretriz parece indicar um conjunto de orientacgdes e valores basicos de natureza
operacional que devem permear as politicas publicas de desenvolvimento urbano.
Além disso, elas podem constar quer de lei, quer de atos normativos infralegais
editados pelo Executivo. Em suma, a diretriz se caracteriza por: (i) seu carater de
orientagdo (“soft law”); (ii) seu contetido predominantemente operacional (sobre
“como fazer”); e (iii) por natureza juridica legal ou infralegal, ja que também podem
ser criadas por Ministérios e seus conselhos (MARRARA, 2021, p. 23-24). — grifos
nossos

Enquanto o EC indica as diretrizes de desenvolvimento urbano em seu art. 2°, ao passo
que o EM absorve as diretrizes do Estatuto da Cidade e adiciona novo conjunto de normas em
seus arts. 7° e 7°-A, que envolvem o compartilhamento da tomada de decisdes, das

responsabilidades de gestdo, a participacdo popular e a compatibilizacdo das leis e planos
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or¢amentarios. Também traz normas gerais, ou seja, incidem sobre todos os niveis da federacao
e que ndo podem ser ignoradas pelos Estados e Municipios (MARRARA, 2021).

Quanto a previsdo da participagdo da sociedade civil em cardter deliberativo nos
processos de planejamento e execugao de agdes e politicas publicas. No entanto, a composi¢ao
desta representacdo nao foi prevista, o que abre margem para que os Estados desenvolvam
diversos modelos de instancias populares colegiadas.

O Estatuto da Metropole possui estrutura bastante enxuta. Conta com apenas 25 artigos,
sem exclusdao dos vetados e sao divididos em seis capitulos. Em 2018, foi publicada a Lei n°
13683, que trouxe diversas alteragdes no Estatuto, sobretudo com a revoga¢ao de normas que
tratavam da improbidade urbanistica e do SNDU e modificacdo das normas relativas a
participacdo popular, ao apoio da Unido e as defini¢des legais do PDUI e de regido
metropolitana (MARRARA, 2021).

Ademais, o Estatuto da Metropole também foi alvo de duas Medidas Provisoérias: a MP
n°® 818 (que se tornou a Lei n°13683) e a MP n°® 862, que ndo avangou legislativamente. Segundo
o entendimento do professor Thiago Marrara (2021), estas duas iniciativas tinham o objetivo
de afrouxar o Estatuto da Metrdpole, pela facilitagao do uso de seus conceitos técnicos e pela
extingdo de normas de fomento e de responsabiliza¢do de administrados publicos.

No que diz respeito a sua abrangéncia, o Estatuto se direciona as RMs e as Aus, definidas
em seu proprio art. 2°, e as microrregioes instituidas pelos Estados com fundamento em fungdes
publicas de interesse comum e com caracteristicas predominantemente urbana, nos termos do
art. 1°, §1°. Desta feita, ndo sdo atingidos os Municipios e Estados que ajam isoladamente ou
por meio de consorcios e convénios fora das regides formalizadas.

Durante os anos de 2003 e 2016, foi adotada uma estratégia para induzir o
comportamento estadual e municipal a elaboragdo e revisdo de documentos técnicos, que ¢
responsavel por condicionar o apoio da Unido a existéncia dos planos nos termos estabelecidos
pelo Estatuto da Metropole. Com isso, por mais que a Unido ndo intervenha diretamente no
processo de gestdo interfederativa, sua presenca e capacidade de centralizacdo ainda se
manifestam, sobretudo para obtencao de recursos federais (SANTOS, 2020).

Entretanto, foi vetada a Secdo II, que previa a criagdo do FNDUI, podando a
possibilidade de existéncia de formas cooperativas de financiamento de servigos comuns. Como
consequéncia, resta inalterado a forte heterogeneidade existente entre os municipios brasileiros,
“o que compromete a participacdo dos municipios maiores e com maior capacidade de
arrecadacdo or¢camentaria, resistentes a transferir recursos para beneficiar municipios vizinhos”

(SANTOS, 2020, p. 16).
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Ha uma importante questdo a ser ressaltada sobre o Estatuto da Metropole, que ¢ sua
relacdo com outras normas de disciplina urbanistica. Marrara (2021) defende que visando
harmonizar os ordenamentos locais com as politicas regionais, o proprio EM traz algumas
regras de articulagdo, como previsto no art. 1°, §2°. Porém, a Lei n° 13683/18 tornou a redagao
enxuta, exigindo-se somente que as disposi¢cdes do EM sejam aplicadas com observancia das
normas do Estatuto da Cidade.

Argumenta o professor que as unidades regionais sdo afetadas principalmente pelas
normas de diretrizes gerais de desenvolvimento urbano previstas no Estatuto da Cidade. J4 as
regras relativas aos instrumentos de politica urbana devem ser observadas pelas unidades
regionais desde que desejem se valer da faculdade prevista no art. 9°, V, EM. Por fim, as normas
relativas a responsabilidade dos gestores ndo incidem, a principio, sobre 6rgdos e autoridades
regionais, por se tratar de hipotese de responsabilizagdo por instrumentos locais (MARRARA,

2021).
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5. ESTUDO COMPARADO DOS PLANOS DIRETORES ESTRATEGICOS DE SAO
PAULO: AVANCOS E RETROCESSOS

O Plano Diretor ¢ o instrumento que efetiva a fungdo social do territério urbano,
mediante o planejamento da expansdo da malha urbana e do estabelecimento dos usos de
porgdes espaciais, guiado pelo principio da gestdo democratica (no art. 29, XII, CF, o art. 2°, I,
e art. 40, § 4°, da Lei 10.257/2001). Silva (2015, p. 251) ressalta que esta fungdo ¢ atingida
quando satisfaz “as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade”, que devera assegurar “o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social, e ao
desenvolvimento das atividades econémicas”, conforme preceitua o art. 39, EC.

E “plano” pois estabelece os objetivos a serem atingidos pela sua regido de circunscrigao,
os prazos em que eles devem ser alcangados, as atividades a serem executadas e quem as
executa. E “diretor” pois fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano municipal (SILVA,
2010).

Frente as exposi¢des feitas no decorrer do trabalho, percebe-se que a legislacdo
brasileira possui forte cardter municipalista, justificada, sobretudo, pela proximidade dos
cidaddos as questdes urbanas e pela especificidade de cada metrdpole. Para isso, ele institui
alguns instrumentos do planejamento municipal, na visao de Silva (2015), que sdo: (i)
zoneamento municipal; (ii) planos de desenvolvimento econdmico e social; (ii1) disciplina do
parcelamento e (iv) uso e ocupacao do solo.

Insta salientar, também, que Carlos Sérgio Gurgel da Silva (2015) ressalta que ¢ da

natureza do Plano Diretor ser um desdobramento da Lei Maior do Municipio. In verbis:

E da natureza do Plano Diretor que ele seja um desdobramento da Lei Orgénica:
ele estaria para a Lei Maior do Municipio, assim como o Estatuto da Cidade esta
para a Constituicdo Federal. Ndo seria de feitio ideal o Plano Diretor estabelecer
detalhes, até porque ele engessaria normas que, de si, requerem adaptagdes constantes.
Desta forma, pode-se afirmar que os Planos Diretores estabelecem disposicdes mais
especificas que as diretrizes gerais das Leis Organicas, Constituicdes Estaduais e
Constituicio Federal e até mesmo do Estatuto da Cidade, mas podem acabar
sendo menos especificos que outras leis municipais, até porque sua funcio de
ordenar o territério urbano é basilar.

Diante destas consideracdes, vale concluir que o Plano Diretor constitui elemento
fundamental para se pensar e realizar a funcio social da cidade, e ainda, da
propriedade, uma vez que ¢ atribuida a esta norma basilar do ordenamento urbano a
implementagdo das politicas publicas norteadoras dos rumos a serem seguidos por
cada cidade, de acordo com seus interesses e necessidades especificas (SILVA, 2015,
p- 252). — grifos nossos

O professor também remete a Toshio Mukai, para quem as fases de elaboracao do Plano
sdo: (a) diagndstico, ou seja, coleta e interpretacao dos dados); (b) pesquisa acerca das vontades

da comunidade e suas expectativas; (c) fixacdo das diretrizes e objetivos. Somente apos isso
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podera ser aprovado, sendo que esta aprovacdo deve ser por lei, com exigéncia de quérum
qualificado. Nao ha proibicdo de emendas, salvo se acrescentarem despesas para o Poder
Publico na execucao do plano. Merece destaque aqui também a li¢ao de Uadi Lammego Bulos,

que ensina que

Esse plano urbanistico, por assim ser chamado, deve ser uinico, embora possa ser
adaptado as caracteristicas locais da comunidade, bem como dindmico, porque
visa ordenar o crescimento da cidade, de acordo com os recursos de cada
prefeitura. De outra sorte, ndo constitui um projeto executivo de obras e servigos
publicos, mas sim um roteiro norteador dos projetos futuros da administracio
municipal. Este autor explica ainda que, pela sua natureza, ndo exige a apresentacao
de plantas, memoriais descritivos, pareceres técnicos, uma vez que seu contetido
dispde apenas sobre as linhas gerais (diretrizes) a serem seguidas para a execucio
de obras publicas, servicos ou atividades, em prol das necessidades prementes da
sociedade como um todo (BULOS apud SILVA, 2015, p. 254). — grifos nossos

O professor Jos¢ Afonso da Silva argumenta, em seu livro “Direito Urbanistico
Brasileiro” (2010), que o processo de planejamento ¢ o momento de defini¢do de objetivos
especificos em funcdo da realidade social e da manifestacdo da populagdo, a preparagao dos
meios para que estes objetivos sejam atingidos, o controle da aplicagdo deles e a avaliagdo dos
resultados obtidos.

Outrossim, as leis organicas municipais divergem ao enumerar os instrumentos de
planejamento municipal. O autor supracitado elenca que, no Municipio de Sao Paulo, o
processo de planejamento integra: Plano Diretor, Plano Plurianual e planos setoriais, regionais,
locais e especificos, nos termos do art. 144, da Lei Organica. O art. 40, §1°, EC estabelece que
o plano diretor ¢ “parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes or¢amentarias € o orcamento anual incorporar as diretrizes e as
prioridades nele contidas”.

O processo de planejamento municipal depende, portanto, de uma série de mecanismos
legais:

I — um plano de desenvolvimento municipal, que ¢ o plano de governo, pelo qual
cada prefeito definira as prioridades e objetivos de seu governo em funcio da
realidade local; II — os planos regionais, setoriais e especiais, que couberem; III —
o plano diretor, como instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano,
e os demais planos urbanisticos (particulares, parciais, especiais ou setoriais) exigidos
pela realidade local; IV — o plano plurianual, que define, em consonéncia com o
plano de governo e o plano diretor, as diretrizes, objetivos e metas da
Administracido Municipal; V — a lei de diretrizes orcamentarias, que, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, definird, em termos
financeiros, as metas e as prioridades do governo local, orientara a elaboragdo do
orgamento anual e dispord sobre as alteracdes na legislagdo tributdria, se tais
alteracdes houverem que ser feitas; VI — o or¢amento anual. Todos esses planos
deverio ser compativeis entre si e seguir as politicas gerais e setoriais segundo as
quais o Municipio organiza sua agdo, como acertadamente exigem as Leis Organicas
de Sdo Paulo (art. 144, § 2°) e de Pompéu (art. 125) e o Estatuto da Cidade (art. 40, §
1°) (SILVA, 2010, p. 134-135). — grifos nossos
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Quanto ao contetido, abrange a ordena¢ao do solo municipal, dependendo, também, da
realidade local e dos objetivos que essa transformagdo exige, sobretudo em matéria relativa ao
sistema viario (que envolve também o arruamento, previsao de estradas e loteamento do solo);
ao sistema de zoneamento (por meio do qual sdao estabelecidas zonas de uso do solo e regras
sobre sua ocupag¢do); ao sistema de recreacao e revitalizacdo (ligado a areas verdes, esportivas,
de preservagdo e revitalizacdo). Isso sem se esquecer do aspecto social e necessidade de
fornecimento de servigos publicos basicos, como escolas, postos de saude, transporte publico e
areas de lazer (SILVA, 2010).

J& quanto a sua forma, o Plano Diretor se apresenta de forma grafica, contendo relatdrio,
mapas e quadros, que trds o retrato da situagdo fatica atual e aquela pretendida. Cuida-se de
documento técnico-juridico, elaborado pelo Executivo Municipal e aprovado pelo Legislativo,
desde que tenha sido ouvida a populagdo, pelos mecanismos de escuta popular, elencados pelo
Estatuto da Cidade, e com a devida publicidade dos documentos produzidos, nos termos do art.
40, §4°, EC (SILVA, 2010).

Em que pese o Plano Diretor ser obrigatdrio para cidades com mais de 20 mil habitantes,
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes de areas de interesse turistico, na verdade,
muitos municipios brasileiros ndo o possuem, mesmo cidades que, por for¢a do art. 41, Tao V,
Lei n® 10.257/01, deveriam té-los aprovados até o dia 10 de outubro de 2006. Nao ¢ o caso da
cidade de Sao Paulo, cujo ultimo Plano Diretor foi aprovado em 2014 por meio da Lei
Municipal n° 16.050/14. Ele ¢ valido até 2030, mas a revisdo intermedidria ja estd encaminhada,
em vias de ser aprovada pela Camara.

O primeiro Plano Diretor aprovado em Sdo Paulo foi promulgado em 1971, e foi
revisado em 1988. A influéncia repressora dos militares impediu que o programa tivesse
transparéncia, de sorte que foi aprovado de forma impositiva, sem participacdo da sociedade

civil, conforme destaca o proprio texto do Plano Diretor de 2002.

5.1. Os primeiros Planos Diretores de Sao Paulo

E sabido que Sao Paulo foi uma das tltimas metropoles da América Latina a ter um
Plano Diretor, conforme afirmou o vereador Paulo Frange em entrevista ao Portal da Camara
Municipal de Sao Paulo'®. Até a década de 1970, o planejamento urbano municipal estava
concentrado nas regides ricas da cidade e, inicialmente, & margem da lei. Dessa maneira

nasceram os bairros planejados e construidos pela empresa privada inglesa City, que loteou os

14 Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/apartes/meio-seculo-de-planos/. Acesso em 13 out. 2023.
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bairros Jardim Europa, Pacaembu, Alto de Pinheiros, Alto da Lapa e Jardim Paulista. As normas
utilizadas nesses bairros foram posteriormente ao Cédigo de Obras, mas o restante da cidade

nao possuia qualquer forma de regulamentacao.

O primeiro Plano Diretor de Sao Paulo data de 1971 e era chamado de Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado do Municipio. No ano seguinte, a Lei n® 7085/72, também
conhecida como Lei de Zoneamento, regulamentou a existéncia do Plano Diretor e tragou as
primeiras diretrizes urbanisticas para a cidade e delimitou em quais areas era permitido
construir e para qual uso. As consequéncias da escolha e delimitacdo dessas regides sdo

inumeras, como ressaltou a professora Raquel Rolnik em entrevista:

“Quem esta seguindo as normas pode conseguir na hora uma ligacdo de agua,
enquanto um bairro popular vai ter que lutar anos ou décadas para obter uma ligagdo
da Sabesp. (...) E muito diferente ter um terreno onde sé pode fazer uma casinha e ter
um terreno onde se pode fazer uma torre com 50 andares”.

Um dos principais pontos trazidos pelo primeiro Plano Diretor e pela Lei de Zoneamento
foi a formalizacdo dos bairros estritamente residenciais para pessoas abastadas (no caso, os
criados pela empresa City). Essa classificacdo se manteve sem expressivas alteracdes ao longo
dos Planos Diretores e Leis de Zoneamento seguintes. “O zoneamento de 1972 ainda permanece
e foi atravessando tudo quanto ¢ plano diretor, mudando de nome, mas ainda muito fortemente

presente na histdria de todos os planos”, afirma Rolnik.

O processo de aprovagao deste plano foi verticalizado, sem participagdo e escuta popular.
“E um plano que fala uma linguagem que nao ¢é a predominante do modo de produgao da cidade
das maiorias”, aponta Rolnik. Continua: “O planejamento era excludente porque nio ouvia a
maior parte do povo”. Enquanto as regides centrais e abastadas eram abarcadas pela legislagao
urbanistica, as regides periféricas e de mananciais permaneceram em um limbo juridico. Como
a oferta de moradia popular ainda era baixa na cidade, essas regides viraram um espaco de

ocupagao popular irregular.

Além disso, o plano previa dreas em que eram permitidas constru¢des de conjuntos
habitacionais populares em meio a zona rural. Essas areas eram chamadas de Z8100/1 e foram
aproveitadas pela Cohab-SP para a criagdo de conjuntos habitacionais, que posteriormente se
tornaram bairros, como Cidade Tiradentes e o Conjunto Residencial José¢ Bonifacio. Esses
bairros ndo possuiam sequer servigos publicos, comércio, areas de esporte ou lazer e somente

décadas depois comecaram a ser produzidas politicas de transporte publico para essas regides.
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Outra consequéncia foi a proliferagdo de prédios altos e estreitos, afastados da rua e
rodeados por piscinas e areas de lazer no térreo, por meio da formula de Adiron. Esta permitia
o aumento do coeficiente de aproveitamento se o empreendimento diminuisse a taxa de
ocupacao do lote, ou seja, 0 maximo que se pode construir em relagdo ao tamanho do terreno
era maior se a porcentagem de chdo que poderia ser ocupada fosse menor. Como alternativa, as
empresas de construcdo civil se valeram desse artificio ao mesmo tempo que aumentava seus

lucros, mas fez com que os moradores desses prédios se isolassem do cotidiano do entorno.

Houve, ainda, o Plano Diretor de 1988, que também foi pensado e estruturado de forma
verticalizada. Também ndo foi complementado por uma revisdo na Lei de Zoneamento, que
somente foi modificado novamente em 2004, o que restringiu, em muito, suas possibilidades

de efetivagdo de qualquer alteracao na estrutura urbanistica da cidade.

5.2. O Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo de 2002

O primeiro Plano Diretor editado ja sob égide da Constituicdo Federal de 1988, ou seja,
sob efeito de todos os principios e garantias constitucionais de politica urbana, além do proprio
Estatuto da Cidade, recém aprovado a época. Ocorre que, mais uma vez, ndo houve grande
numero de atualiza¢des e inovagdes legislativas.

O PDE de 2002 foi elaborado em duas etapas, pois a parte que tratava da implementacao
dos instrumentos urbanisticos foi deixada a cargo dos planos regionais, apresentados em lei
separada, que foi tratada no PL n® 522/03. Durante o tramite legislativo, os dois PLs foram
consolidados em somente um documento (MELONCINI, 2018).

Em que pese ja estar vigente a obrigatoriedade, normativa, da participagdo popular no
processo de elaboracdo do Plano Diretor, ndo foi o que ocorreu na pratica. As audiéncias
publicas ndo discutiram a totalidade do projeto, alguns debates ndo foram realizados e nem
divulgados previamente pela Prefeitura, como também ndo foram apreciados previamente pela
populagdo os documentos discutidos. Além disso, o projeto sofreu “emendas noturnas”, que
alteraram algumas éareas de carater estritamente residencial em é4reas mistas e algumas ruas em
corredores de uso especial (VILLACA, 2005).

A desigualdade de condigdes para a participagdo da populacdo na elaboragdo do projeto
era dada, mas Meloncini (2018) defende que cumpria as autoridades adotarem mecanismos para
tornar o debate e as contribui¢des acessiveis, mas nao foi o que ocorreu, de modo que nao foi

efetivada as garantias urbanisticas constitucionalmente estabelecidas.
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A populacdo dos bairros da periferia paulistana fez poucas contribui¢des, cite-se o
caso de audiéncia publica das subprefeituras de Itaquera e M’Boi Mirim, em que
nenhum participante se inscreveu para falar, tendo as sessdes publicas acabado antes
do horario programado, “por falta de assunto”. A maior parte das contribuigdes orais
teve por objeto interesses das classes média e alta, tal como a protegdo de bairros cujo
zoneamento ¢ estritamente residencial. Ademais, determinados grupos sequer se
utilizaram das audiéncias publicas para discutir as suas propostas, utilizando de
caminhos que ndo dependiam do embate de suas posicdes em sessdo aberta
(MELONCINI, 2018, p. 110).

O texto estabelecia um limite temporal de 10 anos, ou seja, sua validade seria até janeiro
de 2013, com uma revisao parcial em 2006, que nunca ocorreu. Em fungao disso, a cidade de
Sao Paulo iniciou 2013 desprovida do instrumento basico de politica urbana, em contrariedade

a Constitui¢ao Federal ¢ Estatuto da Cidade.

5.3. O Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo de 2014

Fernando Haddad assumiu o cargo de prefeito de Sao Paulo em 2013, em um quadro
urgente de aprovacdo e debate de um novo PDE, apto a tracar e direcionar novas diretrizes de
politica urbana para cidade e que tratasse das desigualdades socioecondmicas que envolvem a
populagdo paulistana. Nessa perspectiva, foi apresentado o PL 688/13, que posteriormente se
tornou a Lei n® 16050/14.

O Projeto foi elaborado mediante intenso processo participativo nas discussdes, redagao
e implementacao. Segundo dados divulgados pela Prefeitura, foram realizadas 114 audiéncias
publicas, que contaram com a participacdo de 25.692 pessoas. Também foram apresentadas
10147 contribuicdes, sendo 5684 delas feitas nos encontros presenciais, 4463, pela internet,
1826, por fichas online, 902, pelo mapa colaborativo, 1204, pela minuta participativa e 531,
pelo site da Camara®®. Apos 10 meses de discussdes, o PL foi aprovado e entrou em vigor.

Este PD foi prestigiado ndo somente em todo o Brasil, mas também no mundo. Em 2017,

foi premiado pelo Concurso ONU-Habitat de Melhores Praticas Urbanas, de agéncia da ONU:

Segundo o ONU-Habitat, o plano foi contemplado por seu propodsito de “tornar a
cidade mais humana, moderna e equilibrada, através do emprego e da moradia, para
enfrentar as desigualdades socioterritoriais”. Para isso, a iniciativa defende um projeto
mais democratico ¢ inclusivo de cidade, além de ambientalmente responsavel,
produtivo e, sobretudo, com vistas a melhorar a qualidade de vida das pessoas®®.

No que diz respeito ao seu conteudo, temos 393 artigos. Logo em seu art. 1°, §3°, j4 é

estabelecido que se trata do instrumento bésico da PDU do Municipio de Sao Paulo, devendo

15 Dados disponiveis em: https:/www.capital.sp.gov.br/cidadao/rua-e-bairro/gestao-urbana/plano-diretor-
estrategico. Acesso: 13 out. 2023.

16 Informacdo disponivel em: https://nacoesunidas.org/planodiretor-da-cidade-de-sao-paulo-vence-premio-de-
agencia-da-onu/>. Acesso: 13 out. 2023.
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ser seguido por todos os agentes publicos e privados. Segundo Andrade (2017), esta previsdo
reforca a tese de autoaplicabilidade dos institutos do Plano Diretor a todos os sujeitos da urbe.

O Titulo II foi dividido em trés capitulos. Um primeiro, que trata da ordenacao territorial
(dos arts. 8° ao 26), o qual define a Macrozona de estruturagdo e qualificacdo urbana, a
Macrozona de protecdo e recuperacdo ambiente e a Rede de estruturacdo e transformacgao
urbana. Um segundo, que trata do parcelamento, uso e ocupagdo do solo e da paisagem urbana
(dos arts. 27 a 88), em que foi estabelecido o zoneamento da cidade, definidas as ZEIS, dentre
outras zonas especiais, com regulamento préprio: ZEPEC, ZEPAM e ZEP. Um terceiro, que
trata dos instrumentos de politica urbana e de gestdo ambiental (arts. 89 a 173). Eles podem ser:
indutores da funcdo social da propriedade, como o PEUCs, IPTU progressivo no tempo e
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica; relativos ao direito de
construir, como a outorga onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito de construir;
instrumentos de ordenamento e reestruturacdo urbana, que ¢ o caso das operagdes urbanas
consorciadas, concessao urbanistica, projeto de intervencao urbana, areas de estruturagdo local
e reordenamento urbanistico integrado.

Fixa, também, os principios regentes da PDU e do Plano Diretor, em seu art. 5°. Sdo
eles: fungdo social da cidade; funcao social da propriedade urbana; fungo social da propriedade
rural equidade e inclusdo social e territorial; direito a cidade; direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e gestdo democratica da cidade. Suas diretrizes sdo elencadas ao
longo dos 14 incisos do art. 6° € os objetivos estratégicos, em seu art. 7°. A ndo observancia
destes mecanismos torna passivel a interven¢ao do Ministério Publico ou da Defensoria Publica
por agdo civil publica.

Outro ponto apontado por Ungaretti ef al (2021), diz respeito ao uso de terras publicas.
As autoras apontam que nos anos 2000, diversas dentncias sobre irregularidades na destinagao
de terras publicas embasou a criagdo de uma CPI pela Camara dos Vereadores de Sao Paulo. A
CPI das Areas Publicas constatou que, das 140 areas pesquisadas, algumas foram cedidas por
contratos de concessdo para clubes, associacdes, bancos, supermercados, hotéis, shoppings,
postos de gasolina, entre outros, e apontou que havia falta de proporcionalidade da contrapartida,
em geral pequena e nem sempre cumprida.

Com esse diagnostico, o PDE de 2002 determinava a realizacdo de um cadastramento e
mapeamento das areas e edificios publicos € a implementagdo de um sistema tUnico
informatizado de cadastro georreferenciado, nos termos do art. 85, PDE/02, que envolvia a
elaboragio do Plano de Gestdo das Areas Publicas. Somente em 2005 foi criada a CMPT, que

seria responsavel pela elaboragdo do plano. Ocorre que as atas publicas da Comissao geraram
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uma minuta de Projeto de Emenda da Lei Organica do Municipio, ou seja, o modelo de plano
ndo foi seguido. Paralelamente, seguiam ocorrendo concessoes e alienacdes de diversas areas
publicas.

Frente a isso, o PDE de 2014 trouxe a primeira tentativa de formulagdo de um plano
articulado para resolver o assunto, 0 PGAP. Esse plano visava a utilizacdo social das terras
publicas e propunha a organizac¢ao, digitalizagdo, georreferenciamento e publiciza¢do do acervo
das areas municipais. Porém, Santo et a/ (2021) alegam que a implementagao dessas diretrizes
enfrentou uma série de problemas, tal qual a desorganizacdo do acervo, falta de dialogo
intersecretarial, resisténcia do corpo técnico e a propria descontinuidade da gestdo. Ao final,

foram divulgados dados incompletos, com apenas 3057 areas publicas cadastradas.

Ao mesmo tempo em que o PDE de 2014 previu destinagdes sociais as terras publicas,
sua elaboracdo foi atravessada por uma reforma no pensamento do
planejamento urbano, que opta por um planejamento estratégico via projetos
urbanos localizados e concretos em detrimento de uma regulacio geral do
territéorio. Os desdobramentos desse modus operandi vao desde politicas de
austeridade fiscal e agenda de privatizacoes a entrada do capital financeiro
privado na producio imobiliaria e de infraestrutura publica. Sendo assim, ¢
possivel identificar contradicdes no planejamento municipal, que prevé a destinagdo
social das terras publicas a0 mesmo tempo que promove mecanismos para a sua
privatizagdo ou desestatizacdo (UNGARETTI et al, 2021, p. 4). — grifos nossos

Com o inicio da gestdo de Jodo Doria, foi elaborado o Plano Municipal de
Desestatizacao, responsavel por estabelecer a concessdo e a privatizacao de diversas areas,

equipamentos e servigos publicos. Esta situa¢ao ndo foi atualizada pela revisdo do PDE.

5.4. O contexto da revisao do Plano Diretor

Inicialmente, a revisdo do PDE estava prevista para 2019, mas foi adiada para 2021, em
fun¢do da pandemia de Covid-19, muito embora em 2021 a pandemia ainda estivesse longe do
fim. Em face dessa situacdo, alguns setores da sociedade civil organizada, como o Movimento
Defenda Sao Paulo e o IAB — Secdo Sao Paulo, solicitaram o adiamento da revisao e a
promulgacdo de uma agenda emergencial para a cidade. Porém, o governo municipal langou
um edital, em 10 de abril de 2021, chamando para inscri¢do no modelo virtual de consulta.
Somente apods pressdo da oposicdo e dos movimentos sociais, o processo foi adiado
definitivamente para 2023.

Ademais, o professor Ivan C. Maglio (2021) salientou, em texto ao Jornal da USP, que

o Plano Diretor de 2014 ndo previu o ambito e a extensdo da revisao. Com 1sso, 0s assuntos
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tratados “poderdo ficar ao sabor da vontade dos lobbys que pressionam o governo municipal

17 segundo o professor, dando clara vantagem ao mercado imobiliario®8.

para a sua realizacao

Em setembro de 2019, foi disponibilizado, pela PMSP, um documento de balango da
aplicacdo do Plano Diretor. Da leitura, temos alguns aspectos que devem ser apontados como
contexto para entendimento das novas contribui¢des que foram propostas na revisao.

Pelo documento, 480 novos empreendimentos imobilidrios foram licenciados nos Eixos
de Estruturagdo da Transformacao Urbana e os langamentos nesses eixos passaram de 10% do
total em 2014, para 33% em 2018. Como nao houve escolha de quais EETU deveriam ser
priorizados, com o risco de saturagdo de algumas areas da cidade.

Os eixos de transporte de massa sdo pressionados pelo PDE de 2014, em fun¢do do
estimulo a ocupagdo de areas proximas a estacdes de trens ou de corredores de Onibus. O
relatorio aponta, nesse sentido, a transformagao ainda mais intensa em bairros nobres, como
Pinheiros e Vila Mariana, que contam com mais de 300.000 m2 de novas construgdes cada um,
entre 2014 e 2018.

Ainda, apos 2016, houve crescimento de 247% na area construida licenciada em ZEIS,
na medida em que as notificagdes para ocupagao de imdveis ociosos no centro da cidade cairam,
com pouca aplicagdo dos instrumentos de PEUCs.

O Plano de 2014 tem como objetivo adensar a producao de imoveis de até 80 m2, com
reforgo para imdveis de 30 a 50 m2, para atender a populagdo de baixa renda. Pelos dados
divulgados, entre 2014 e 2018, houve crescimento de 500% no licenciamento de imoveis de até
35m2, nos EETU, mas o destino deles nao ¢ necessariamente para HIS.

No que diz respeito ao meio ambiente e areas verdes, o plano atual prevé a criagdo de
60 novos parques, além da gestdo dos 107 ja existentes. Quanto a rede hidrica, observou-se a
implementagdo de 24 Parques Lineares até 2014 e, desde entdo, mais nenhum outro.

Sobre a gestdo democratica, o balango publicado pela Prefeitura aponta, em pouco mais
de uma folha, o desenvolvimento de trés plataformas virtuais, que tentam, de alguma forma,

aproximar a populagdo dos rumos do planejamento urbano.

17 Disponivel em: https://jornal.usp.br/artigos/a-quem-interessa-a-revisao-do-plano-diretor-estrategico-de-sao-
paulo-em-2021-em-plena-pandemia/. Acesso em 13 out. 2023.

18 “Nesse contexto, 0 mercado imobiliario foi algado a interlocutor privilegiado e exclusivo do governo municipal,
que, por sua vez, até agora nao abriu o didlogo com as entidades sociais organizadas, apesar das iniumeras
solicitacdes para esclarecer a justificativa da revisdo, nas condigdes acima expostas. Por outro lado, o ramo da
construgao civil foi considerado essencial durante a pandemia, e suas atividades estdo em franco desenvolvimento,
com cerca de 480 novos langamentos de edificios apenas nas areas de maior interesse junto aos eixos de transporte
de massa, segundo dados de monitoramento oficial dos resultados do Plano Diretor elaborado pela Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Licenciamento. O setor da construgdo civil cresceu 14,2%, entre
setembro de 2020 e fevereiro de 2021”. (idem)
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A primeira apresentada ¢ a plataforma Gestdo Urbana SP, cujo objetivo “aproximar os
cidaddos do poder publico, tanto por meio da informagdo, quanto pelo recebimento de
colaboragdes nos projetos urbanisticos desenvolvidos pela SMDU e SPUrbanismo” (p. 86),
sendo possivel o acesso a dados aberto, mapas e minutas colaborativas. Em seguida, temos a
plataforma de Monitoramento do PDE, por meio da qual pode-se acompanhar a implementacao
do Plano pela consulta a indicadores e brancos de dados. Ha também a plataforma Participe,
que permite visualizar todas as consultas publicas abertas e encerradas e colaborar com
comentarios e sugestdes. Por ltimo, temos a Plataforma de Monitoramento dos PIUs, que
disponibiliza informagdes sobre o projeto e status de andamento de cada um dos PIUs e que
contém o Sistema de Gestdo Interna de Monitoramento dos PIUs, para que a PMSP tenha o
devido controle e acompanhamento das a¢des administrativas que concernem a sua
implementagao.

O documento também aponta a criacdo dos Nucleos Regionais de Planejamento das
Subprefeituras, que sdo instancias vinculadas a cada Subprefeitura e que atua como “colegiado
intersetorial e interdisciplinar, responsaveis pela integragdo e articulacdo das politicas setoriais
bem como pelo acompanhamento das agdes voltadas a concretizagao dos principios, diretrizes
e acdes do PDE”, nas palavras do proprio documento.

Houve também a criacdo do Comité Intersecretarial de Monitoramento e Avaliacdo da
Implementacdo do Plano Diretor Estratégico e a revisdo da regulamentagdao dos conselhos
municipais e 6rgaos colegiados ligados a politica urbana, apesar de o documento ndo dar mais

detalhes sobre esses dois mecanismos.

5.5. Avancos e retrocessos da revisao

Em 13 de janeiro deste ano, a PMSP langou a minuta de lei de Revisdo Intermedidria do
Plano Diretor de 2014 e, desde entdo, diversos estudiosos se manifestaram e langaram analises
prévias sobre a tematica.

Um primeiro ponto que merece destaque diz respeito aos PIUs. Por forca das previsoes
normativas do Plano Diretor, a elaboracdo dos PIUs devem ser democraticos e participativos e
a partir de estudos técnicos urbanisticos, ambientais e econdmicos. Esse processo serve, ao final,
de base para a proposta de mecanismos de gestdo e financiamento da implementacdo de
determinado projeto.

Em texto publicado no site do LabCidade, Stroher et al/ (2023), h4 diversas criticas

quanto a elaboracdo dos PIUs, como o apontamento de que eles vém sendo utilizados como
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forma de driblar exigéncias legais para mecanismos mais antigos, como as Operagdes Urbanas
Consorciadas, e aos mecanismos de gestdo democratica da cidade. Destaca a autora no texto
que, dado que “ndo se enquadram nos mecanismos da OUCs, os PIUs ainda tém proposto, de
forma genérica, outras formas de financiamento da transformagdo urbana, utilizando
concessdes e parcerias publico-privadas”. Além disso, critica-se a falta de nitido interesse
publico que motive a proposi¢do de novo PIU, para além dos 26 ja existentes. Frente a esse
problema, a minuta ndo apresenta solucdes as criticas, aprofundando, em verdade, o grau de
generalidade e flexibilidade que ja possuem.

Além disso, ha a proposicdo de alteragdo da nomenclatura do PIU. Atualmente chama-
se Projeto de Interveng¢do Urbana e, se aprovada a proposta, passaria a se chamar Plano de
Intervencao Urbana. H4 uma disputa judicial quanto a obrigatoriedade de os PIUs apresentarem
estudos de impacto ambiental, cujo objetivo € avaliar a pertinéncia, os impactos e medidas
possiveis para evitd-los, ao se propor nova constru¢do. Na ACP do PIU Setor Central, a
Prefeitura alega, por exemplo, que os PIUs ndo sdo, em verdade, projetos de intervencdo urbana,
de modo que nao se faz necessaria a realiza¢ao do estudo.

A minuta cria duas categorias de PIUs, os de Ordenamento e Reestruturagao Territorial
e os de Zonas de Ocupacdo Especial (ZOE)!°, com diferentes conceitos e tramites para cada
um, sendo que caberia ao ultimo assegurar a participagdo social. Stroher et al (2023) aponta
que o texto original da proposta indicava que caberia ao PIU apresentar os objetivos prioritarios
para a transformacdo almejada, o que dava continuidade a possibilidade de PIUs iniciados por
entes privados, sem clara justificativa para sua existéncia e cujos estudos sdo custeados pela
SPUrbanismo, que ¢ financiada com recursos do FUNDURB.

As pesquisadoras do LabCidade apontam que essa mudanca de nomenclatura e de
entendimento traz consequéncias quanto a participagao popular na constru¢do dos PIUs e dos
impactos que os projetos podem ter na paisagem da cidade, considerando os interesses dos

setores imobiliarios, além de ndo resolver as criticas ja apresentadas. Também apontam que:

Ainda, se 0 processo democratico em todas as etapas dos PIUs ja era mal regulado,
quando ocorria, se dava principalmente através de plataformas digitais, de forma
muito rapida e variando de um PIU para outro (sem uniformidade nos processos), a
minuta em debate piorou a condicio da participacio social democritica. Em
relacdo ao PIU de ZOE s6 ha previsao de participacdo na fase de elaboracio dos
estudos técnicos, sem mencao a participacao e/ou gestdo social uma vez publicado o
decreto que regulamenta o PIU.

19 Esta alteracfo foi aprovada. Informacio disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/noticias/index.php?p=351449. Acesso em 14
out. 2023.
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A questdo preocupa, principalmente, devido ao fato dos PIUs de ZOE vincularem-se
normalmente a processos de concessio ou privatizagdo de espagos € servigos publicos,
a exemplo do PIU Pacaembu ¢ PIU Anhembi. — grifos nossos

Ainda quanto a tematica de construcao e intervencao urbana, outro texto do LabCidade,
intitulado “Substituto do Plano Diretor de Sdo Paulo propde verticalizagdo generalizada”?°,
trata do adensamento de constru¢des nos EETUs e na Macroarea de Estruturagdo Metropolitana
(MEM). Ressaltam que o PDE de 2014 instituiu em quais areas ¢ possivel adensar
construtivamente. Na MEM, por exemplo, o adensamento s6 ¢ permitido mediante aprovagao
por PIU. Nestas areas, ¢ permitido construir prédios de, no maximo, 4 vezes a area do terreno,
ao passo que no restante da cidade, somente ¢ permitido construir até o limite de 2 vezes a area
do terreno.

O texto aponta que a proposta, entdo em tramitagdo, ampliava as areas adensaveis para
patamares superiores a Lei de Zoneamento. Ademais, ha trés regras novas que merecem ser
destacadas. A primeira traz a possibilidade de ampliacdo do coeficiente de aproveitamento do
Arco Tieté€ para 4, mesmo sem PIU.

A segunda ¢ a possibilidade de aumento do quanto € possivel construir nas areas de eixo
e dos projetos urbanos. J4 a terceira, que guarda relagdo com a anterior, estabelece a amplia¢ao
do raio dos eixos localizados no entorno de estagdes de transporte publico. Se se tratar de
entorno de estagdes de trem e metro, o raio foi ampliado de 400 a 600 metros para até¢ 1 km e
se se tratar de corredor de Onibus, o entorno passou de 300 para 450 metros. Isso significa a
triplicagdo do perimetro adensavel com coeficiente de aproveitamento igual a 4 vezes a area do
terreno. Apesar de sociedade ter protestado por reducdo do adensamento nessas areas nas
audiéncias publicas, isso ndo foi acatada pelo Poder Publico.

Outro ponto levantado pelo projeto, mas que também afeta o anterior, diz respeito a
quantidade de vagas de garagem. A Lei de Zoneamento de 2004 previa que toda unidade
habitacional deveria ter, ao minimo, uma vaga de garagem, sendo possivel mais vaga para
unidades com mais de 200 m2 e com exigéncia maior de vagas para unidades de uso nao
residencial (minimo de uma vaga a cada 35 m2 construidos). Em 2014, a ideia era mudar essa
logica, desestimulando a construgdo de vagas, principalmente nos EETUs. Para se atingir esse
objetivo, foi reduzida a metragem de area computéavel para calculo da outorga onerosa do direito
de construir? e a criagdo de condi¢des para a implementagio de edificios-garagem nos nos

intermodais.

2 Disponivel em: https://www.labcidade.fau.usp.br/entenda-a-proposta-de-verticalizacao-generalizada-do-

substitutivo-do-plano-diretor-de-sao-paulo/. Acesso: 14 out. 2023.
2L Sobre o0 tema, aponta Santoro (2023): “Os descontos do pagamento de OODC foram reduzidos para uma vaga
por unidade habitacional em usos residenciais (R) e uma vaga a cada 70 m? de area construida computavel para


https://www.labcidade.fau.usp.br/entenda-a-proposta-de-verticalizacao-generalizada-do-substitutivo-do-plano-diretor-de-sao-paulo/
https://www.labcidade.fau.usp.br/entenda-a-proposta-de-verticalizacao-generalizada-do-substitutivo-do-plano-diretor-de-sao-paulo/
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Com isso, houve aumento da quantidade de empreendimentos imobilidrios sem vagas
de garagem, apesar que elas continuaram sendo construidas nos eixos, como aponta Santoro
(2023). O que acontece agora houve um aumento no nimero maximo de vagas em unidades

residenciais com mais de 70 m2. Argumenta Santoro (2023) que

A logica ja em curso no mercado de empreendimentos com studios sem vagas e
apartamentos maiores com mais de uma vaga se mantera, a diferenga ¢ que a
metragem dos studios aumentara para ter como contraponto mais vagas de garagem
contabilizadas como area ndo computavel. De fato, oferece um bonus para a
producio de apartamentos maiores, que podem ter mais vagas consideradas
como area niao computavel. A nova regra ndo lida com o problema de uma grande
producdo de microapartamentos através de restricdo, mas sim a partir de um incentivo
que prejudicara a mobilidade urbana na cidade e mantera a segregacdo socioespacial
(SANTORO, 2023). — grifos do original

Ainda sobre o mesmo tema, o prefeito Ricardo Nunes apresentou o PL n° 115/2023, que
altera os arts. 339 e 340 do PDE de 2014, que regulamentam as regras de aplicagdo dos recursos
do FUNDURB. O PL inclui a 4rea de “pavimentagdo e recapeamento” entre os gastos possiveis
determinados no art. 339 e elimina o prazo estipulado pelo art. 340. Com isso, abre a
possibilidade de destinagdo de 30% dos recursos para as areas de habitagdo e mobilidade seja
ignorada para que seja alocado para a 4rea de pavimentagao.

Essa mudanca se d& num momento em que a municipalidade arrecadou mais de um
bilhdo de reais em 2022, em comparagio a pouco mais de 540 mil de reais em 202022, Além
disso, ressalta-se que a pratica foi realizada entre 2019 e 2021, pois a Lei n® 17217/2019
permitia essa mesma realocacdo de recursos, que somente foi interrompida quando do
julgamento da ADI n® 2172188-33.2021.8.26.0000, quando foi considerado pelo magistrado
responsdvel que por se tratar de norma relativa ao desenvolvimento urbano, deveria ter sido
objeto de audiéncias publicas. Agora, essa proposta retorna ao ordenamento juridico, porém
com forg¢a de lei, mesmo que por meio de PL e ndo em sede da revisdao do PDE.

Outro ponto relativo a moradia urbana que merece destaque diz respeito as ZEIS. Elas
existem em Sdo Paulo desde 2002 e reconhecem territdrios populares como integrantes a cidade
e visam promover a permanéncia da populacdo no local, pela melhoria na qualidade de vida,
ou reservam a terra para a producao prioritaria de HIS. Existem dois tipos de ZEIS: as de

urbanizacdo e regularizacdo, ocupadas por assentamentos precdrios ou habitacdes precérias e

usos nao residenciais (nR). Quando os Eixos se consolidam como Zonas de Estruturacdo Urbana (ZEUs) na Lei
de Parcelamento Uso e Ocupacdo do Solo (LPUOS) de 2016 mudam a regra, permitindo descontos na OODC
proporcionais as areas dos apartamentos e, apesar de fixar um limite de cota de garagem maxima de 32 m? para
usos residencial e ndo residencial, cria-se um periodo de transi¢do da regra, que duraria 3 anos (terminando em
2019), com maior permissividade de vagas por metro quadrado de area computdvel aprovada nesta transicao,
permitindo uma vaga a cada 30m? de area construida para uso residencial e a cada 60m? para uso ndo residencial”.
22 Dados disponiveis em: https://www.labcidade.fau.usp.br/prefeito-atropela-revisao-do-plano-diretor-e-tenta-
desviar-recursos-da-mobilidade-e-habitacao-para-gastar-com-asfalto/. Acesso em 14 out. 2023.
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que nao ha o reconhecimento da propriedade (como corti¢os), ¢ as de areas ociosas ou vazias,
geralmente localizadas em regides com boa infraestrutura e que podem receber intervengao para
ampliar o acesso a moradia pela populagdo sem recursos.

O PDE de 2014 prevé que nas ZEIS ocupadas por populacao de baixa renda (ZEIS 1 e
ZEIS 3) ¢ obrigatoéria a existéncia de conselho gestor para aprovar o plano de urbanizagao. Eles
somente sdo constituidos pela prefeitura quando hé projeto pré-definido, que implica remogoes,
como etapa formal para validar o projeto que foi elaborado unilateralmente e fazer a gestao das
remogdes (SANTORO, 2023).

No decorrer do debate publico, a sociedade civil organizada argumentou pelo
fortalecimento dos conselhos gestores, mas a proposta apresentada, incluiu, na verdade, a
possibilidade de ele ser dispensado, pela alteragao do art. 48, § 5°, PDE de 2014, tirando o poder
de decisdo sobre o processo dos moradores dessas regides. Também incluiu a possibilidade do
Plano de A¢ao Integrada abranger zonas que nao sdo ZEIS, pela alteracdo do art. 50, §§ 3°, 4°
e 5°do PDE de 2014). Essas regides nem sempre sdo compostas por populagdo da mesma classe
social ou com os mesmos interesses dos moradores das ZEIS. A tltima alteragdo sobre o assunto
propunha que os parametros urbanisticos das ZEIS sejam definidos no Plano de A¢ado Integrada
e formalizados por decreto (e ndo mais por lei).

Essas alteragcdes permitem que planos sejam elaborados sobre areas ocupadas e
vulnerdveis sem a participa¢do dos moradores incluindo conteudos que nao sao de urbanizagao
e regularizagdo, que ameacam remover a populagdo local. Permite também que as ZEIS possam
ter perimetros flexiveis, que podem ser mais amplos que a zona ou descontinuos e longe dela.
Além disso, as ZEIS podem ter seus parametros alterados e virem a ser zonas liberadas para o
mercado imobilidrio, através de projetos urbanos cujos parametros serdo definidos num Plano
de Acdo Integrada, instituidos por decreto (SANTORO, 2023).

Quanto a participagdo popular nesse processo, temos que foram realizadas 53 audiéncias
publicas durante os meses de abril e maio desse ano. Dessas, 23 ocorreram na Comissao de
Politica Urbana e Meio Ambiente e as demais foram distribuidas nas comissdes de Saude,
Transporte, Educacdo, Or¢camento e Financas. A PMSP divulgou que foram recebidas 12611

123

contribuigdes da populagdo desde 2021-°. Duas emendas que tratavam da questdo racial foram

23 Informagdo disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/noticias/index.php?p=346264. Acesso em 14
out. 2023.
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apresentadas pelo Movimento Negro no bairro do Bixiga, mas ndo foram levadas em

consideragdo, conforme aponta o LabCidade?*.

24 Disponivel em: https://www.labcidade.fau.usp.br/o-futuro-da-cidade-e-branco-plano-diretor-de-sp-diz-que-
sim/. Acesso em 14 out. 2023.
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6. CONCLUSOES

Inegavelmente, a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988 marcou uma mudanga
profunda no tratamento da matéria urbanistica no Brasil. Foi por meio dela que termos como
fungdo social da propriedade e func¢do social da cidade foram introduzidos e cristalizados no
ordenamento juridico brasileiro. Houve também a inclusdo da moradia no rol dos direitos
fundamentais a possibilidade de aferi¢do de critérios objetivos e pardmetros normativos para
funcionalizagdo da propriedade urbana e da usucapido especial urbana, cujo tratamento fugiu
do escopo do trabalho.

Posteriormente, foi aprovado o Estatuto da Cidade, responsdvel por normatizar
diretrizes gerais de ordenar o desenvolvimento urbanistico das cidades brasileiras, visando
garantir o cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade e da participacdo popular
nos processos de intervengdo urbana, bem como outros instrumentos nele previstos para
realizacdo da politica urbana.

Em 2015, tivemos ainda o Estatuto da Metropole, capaz de mudar alguns aspectos do
planejamento urbano brasileiro, apesar de se tratar de regramento enxuto e que teve diversas
disposi¢des alteradas ou revogadas em seu curto periodo de vida.

O principal mecanismo juridico para efetivagdo da politica urbana ¢ o Plano Diretor,
conforme previsao do Estatuto da Cidade. Essa légica de planejamento ndo é nova no
urbanismo, nem no ordenamento juridico brasileiro em si, muito menos a nivel internacional,
mas a ordem democratica inaugurada em 1988 o colocou em outro patamar, a0 menos em tese.

O primeiro Plano Diretor da Cidade de Sao Paulo se deu na década de 1970. Foi um
mecanismo verticalizado, voltado a algumas parcelas da cidade e da populacao, qual seja, a
branca, rica, moradora da regido central, a0 mesmo tempo que criou problemas sociais que sao
vivenciados até hoje, como a expulsdo da populacdo mais pobre (e, também, preta) para os
extremos da cidade, que sequer possuia acesso a0 minimo de infraestrutura urbana que pudesse
suportar sua vida. Essa mesma logica se manteve até a aprovacao do Plano Diretor de 2002,
muito embora ja sob efeitos da atual Carta Magna, com pouquissimas alteragdes.

Por sua vez, o Plano Diretor de 2014 representou, definitivamente, a primeira vez que o
planejamento urbano da maior cidade da América Latina seguiu os mandamentos
constitucionais e tentou articular os interesses da populacdo com formas combate a poluigao,
acesso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, acesso ao lazer e a moradia popular, o
enfrentamento ao transito, entre outros aspectos que afetam nossas vidas. Embora houvesse

urgéncia na aprova¢ao de um novo Plano Diretor, a prefeitura estava empenhada, a época, em
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garantir um processo democratico e participativo, tendo as discussoes durado aproximadamente
9 meses. Evidentemente que essa participagdo se deu sobretudo por meio de grupos
intelectualizados e universitarios e que também conciliou interesses que eram importantes para
o mercado imobiliario a época, mas se trata de tentativa louvavel e sem precedentes no Brasil
até o momento. Como exemplo, podemos citar o incentivo a construcao nos arredores dos eixos
de mobilidade, o que gerou a producdo massiva de microapartamentos nessas areas.

Esta situacdo foi drasticamente alterada agora, no processo de revisao intermediaria do
Plano Diretor de Sao Paulo. O projeto apresentado trouxe alteracdes fundamentais de diversas
ordens, desde relativas a moradia popular, pela alteracdo de conceitos fundamentais para a
implementagdo e processamento de projetos nas ZEIS, até relativas a maior adensamento
populacional nos EETUs e ampliagdo da oferta de vagas de garagem em edificacdes
residenciais. Apesar de a Prefeitura se louvar de haver recebido mais de 12 mil contribui¢des
para o PDE, ndo esclarece qual a ordem dessas contribui¢des (se foram propostas de emendas,
se foram somente criticas etc.) € o processo foi condensado em 53 audiéncias publicas ao longo
de dois meses, havendo, inclusive, hordrios conflitantes entre algumas delas. Consta que
nenhum projeto de emenda oriundo da populagdo foi acatado.

O texto, por fim, foi aprovado com 42 votos a favor no primeiro turno de votagao e 44
no segundo, incluindo, neste, o voto de 5 dos 8 parlamentares do PT, que era gestdo quando da
aprovacao do texto de 2014.

Os problemas apontados vao além dos impactos na paisagem urbana. Eles dizem
respeito a qual cidade a populacdo terd acesso até 2029 (prazo de validade do PDE) e a qual
fungdo social da cidade e da propriedade serd desempenhada.

O amplo incentivo a verticalizagdo significa, também, o agravamento da segregacao
racial da cidade. A aquisicdo de apartamentos cada vez menores e mais caros faz com que a
moradia seja, cada vez mais, uma mercadoria inacessivel para negros, pobres e periféricos. O
resultado mais imediato ¢ o aumento das areas de exclusividade branca da cidade, regides onde
ha a historica concentragdo de empregos e oferta de servigos publicos.

Inclusive, podera ser possivel a criagdo de projetos em ZEIS “falsas”, facilitando o
acesso a moradia por alguns que ndo sdo os beneficiarios originarios dessa politica. O projeto,
j& aprovado, abre espaco para a transformacao da habitacdo social em fonte de renda por meio
da locagdo, beneficiando os investidores imobiliarios proprietarios dessas unidades, sobretudo
bancos e incorporadoras.

Sem objetivos claros no Plano Diretor que pudessem propor um enfrentamento a

desigualdade, a funcdo de interesse social das habitacdes, que deveria atender a populacao de
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mais baixa renda, foi totalmente corrompida e manipulada pelo mercado e vereadores, dando
clara e larga vantagem as empresas privadas que exploram e lucram com a especula¢do da
cidade, dentro da légica liberal mais classica.

Isso porque os impactos socioambientais dos instrumentos que sustentam o PDE sequer
sdo considerados. Se levarmos esse ponto em consideragdo, temos que considerar a qualidade
de vida que a populacio tera acesso, seja porque ha cada vez mais parques e estruturas publicas
de lazer sendo concedidos a iniciativa privada, seja porque a intensificagcdo do processo de
gentrificagdo expulsara cada vez mais a populacao para longe de seus empregos, em areas que
sequer hd o minimo existencial garantido pelo Estado. Novamente, faremos pessoas negras,
pobres e periféricas pagarem com suas vidas quem o PDE esté protegendo.

Este processo ndo ¢ novidade no Brasil, nem na cidade de Sao Paulo, e, agora, estd com
as condicoes dadas para acontecer, novamente, sem que a populacao tenha sequer sido chamada

para discutir o tema ou a possibilidade de entender como ¢ afetada por ele.
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