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Resumo

Com o advento da Lei Federal n°® 10.257/2001, que regulamentou os dispositivos
constitucionais sobre a politica urbana e instituiu o aparato normativo orientativo a
formulagdo dos Planos Diretores, foi dado inicio ao primeiro ciclo dos Planos Diretores
pos Estatuto da Cidade. A partir da década de 2010, foi dado inicio ao segundo ciclo,
decorrente das revisdes obrigatorias daqueles que compuseram o ciclo anterior. A
presente pesquisa tem como objetivo se debrucar sobre este segundo ciclo a partir de duas
perspectivas: a formal, que investigara a adesdo em termos quantitativos dos municipios
brasileiros ao segundo ciclo de Planos Diretores pés Estatuto da Cidade; e a material, que,
a partir da analise dos instrumentos e estratégias relacionadas ao tema da expanséo urbana
nos Planos Diretores do segundo ciclo, investigara possiveis avangos de tais legislacdes
em relacdo as tendéncias identificadas nos Planos Diretores do ciclo anterior, usando
como base a pesquisa de Santoro (2012). Conclui-se que, embora o primeiro ciclo tenha
sido caracterizado por uma adesdo majoritaria dos municipios brasileiros e pela existéncia
de um aparato institucional e normativo da politica urbana orientado a fomenté-lo e
reconhecé-lo, tal movimento ndo tem sido observado nos primeiros anos do segundo
ciclo, o que impacta tanto na adesao formal dos municipios ao diploma normativo quanto
na incorporacdo e aperfeicoamento das matérias e dos debates realizados ao longo do

ciclo anterior em suas legislaces.

Palavras-chave: Planos Diretores; Expansdo Urbana; Macrozoneamento; Perimetro
Urbano; Estatuto da Cidade.



Abstract

Since the approval of Federal Law n° 10.257/2001, which regulated the constitutional
provisions on urban policy and provided the institutional and normative apparatus for the
formulation of the Master Plans, the first cycle of Master Plans after the City Statute
began. Since the years 2010, the second cycle has initiated, due to the mandatory reviews
of those who composed the previous cycle. This research aims to focus on this second
cycle based on two approaches: the formal approach, which will investigate the adhesion
of Brazilian municipalities to the second cycle of Master Plans after the City Statute; and
the material approach that, from the analysis of the discipline, instruments and strategies
related to the theme of urban expansion in the Master Plans of the second cycle, will
investigate possible advances in such legislation in relation to the debates and criticisms
drawn up in the Master Plans of the previous cycle, using as a basis Santoro's research
(2012). It is concluded that, although the first cycle was characterized by a majority
adhesion of the Brazilian municipalities and by the existence of an institutional and
normative apparatus of the urban policy oriented to foment and recognize it, such
movement has not been observed in the first years the second cycle, which impacts both
the formal adhesion of the municipalities and the incorporation of the matters and debates

carried out throughout the previous cycle in their legislation.

Keywords: Maser Plans; urban sprawl; macrozonning; Urban Area; City Statue.
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Introducéao

Fazer pesquisa é, de alguma forma, revisitar nossa historia. As escolhas dos temas, dos
caminhos, dos referenciais teoricos, todas elas dialogam com a trajetoria que até entdo

construimos e ainda construiremos.

Lembro-me de, no inicio desta pesquisa, ficar encarando as prateleiras de livros da minha
casa e, depois de pensar que eu precisava urgentemente organizar meus livros, comecei a
separar, um a um, alguns titulos. Comecei a lembrar do dia que tinha adquirido cada um
deles — alguns foram presentes de um defensor pablico com quem eu trabalhei como
estagiaria no Nucleo de Habitagdo e Urbanismo da Defensoria Publica de Séo Paulo;
outro, eu peguei na primeira vez que fui ao Instituto Po6lis; outro, enquanto eu trabalhava
no Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos. Foi nesse processo, entre um livro e outro,
que encontrei o caderno de anota¢des do “Encontro Estatuto da Cidade + 10 anos: avancos
e desafios da politica urbana e dos planos diretores participativos” realizado em 2011 na
Alianca Francesa. A minha memoria imediatamente foi ativada e, de repente, eu me
lembrava perfeitamente daquele encontro. Foi s6 nesse momento que eu percebi o quanto

ele havia sido marcante.

Detalhe: eu era uma estudante do 3° ano da Faculdade de Direito que, embora ja estivesse
h& 2 anos no Servigo de Assessoria Juridica Universitaria da Universidade de Sdo Paulo
(SAJU-USP) e atuando nos processos judiciais da Vila Itoror6, ndo sabia nem de perto

da complexidade do mundo do direito urbanistico, planejamento urbano e Planos
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Diretores. Estatuto da Cidade eu conhecia,

Figura 1- Caderno do Encontro Estatuto da
Cidade + 10 anos

por conta do processo judicial da Vila

2 ; ; i 10 anos
Itorord, mas basicamente sabia que era uma Estatutocaicadeticete

legislacdo  federal, base da nossa

argumentacdo, e que O juiz insistia em

21223 de fevereiro de 20m

ignorar em todas as nossas peticoes.

Comecei a folhear o caderno que, aléem da
programacdo do evento, tem uma série de
textos redigidos pelos palestrantes e folhas
separadas para anotacGes. Revisitei 0 nome

dos palestrantes, todos cujo trabalho hoje T e M

eu conheco minimamente, e fiquei pasma o e g na Y e o

de pensar que eu ndo conhecia
Elaboragio prépria, 2020.

praticamente nenhum deles e nem entendia

0 grau de importancia deles no contexto dos Planos Diretores no Brasil. Ri vendo as

minhas anota¢des, pensando naquela menina que estava perdida na hora certa e no lugar

certo. E com pessoas certas, porque além dos palestrantes e outros ilustres espectadores,

ao meu lado estava meu, entdo, amigo e, hoje, companheiro de vida.

Reencontrar esse caderno, assim como folhear os livros e reler comentarios escritos nas
margens, me fez entender a pesquisa como parte de trajetdria, por vezes construida
coletivamente — quando a gente tem mais sorte, na minha opinido — e, por vezes,
individualmente, que ndo deixa de ser importante para amadurecer nossas reflexées. No
meu caso, também foi uma reflexao reconfortante perceber que o interesse pelo tema dos
Planos Diretores foi sendo construido de forma misturada entre momentos de militancia,
pesquisa académica e atividade profissional. E melhor: que embora alguns passos do
caminho tenham sido trilhados, que tem muito mais a ser descoberto e aprimorado. Iniciar
esta dissertagdo sabendo que ela é fruto desse processo, mas de maneira nenhuma o seu

produto final €, a0 mesmo tempo, instigante e reconfortante.

**
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A presente pesquisa se debruca sobre os Planos Diretores integrantes do segundo ciclo
pos Estatuto da Cidade. Por Planos Diretores pds Estatuto da Cidade entende-se aqueles
aprovados em observancia aos regramentos e diretrizes estabelecidos pela Constituigéo
Federal de 1988 e pela Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001, sendo estes, aqui,
divididos entre o primeiro e segundo ciclo. Os Planos Diretores do primeiro ciclo
abrangem a primeira leva elaborada ap6s a aprovacdo do Estatuto da Cidade e os do
segundo ciclo, por sua vez, correspondem aos resultantes do processo de revisdo das
legislacBGes aprovadas durante o primeiro ciclo, obrigatério em um periodo ndo mais
extenso que 10 anos, por forga do art. 40, § 3° da Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho
de 2001.Entende-se que cada ciclo de Planos Diretores pés Estatuto da Cidade inaugura
um novo capitulo da politica publica de planejamento urbano e territorial a nivel
municipal, podendo este ser caracterizado por aperfeicoamentos e avancos em relacdo ao
ciclo anterior, a depender do contexto institucional e da conducdo de processos de
monitoramento, avaliagdo e difusdo do conhecimento entre os diferentes atores e entes

federativos envolvidos.

Nesta linha, com o objetivo de investigar o desenvolvimento do segundo ciclo de Planos
Diretores p6s Estatuto da Cidade nos dltimos anos e identificar os seus possiveis
aperfeicoamentos ou permanéncias em relacdo ao primeiro ciclo, optou-se por conduzir
a investigacdo a partir de duas perspectivas: a formal, que visa construir um panorama da
producdo legislativa de Planos Diretores pos Estatuto da Cidade e apurar a adesdo dos
municipios a tais diplomas normativos, em seus dois ciclos, situando o segundo, mediante
a apresentacdo e analise de quantitativos obtidos via a Pesquisa de Informagfes Basicas
Municipais — MUNIC do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE; e a
perspectiva material que, a partir da analise de estratégias e instrumentos relacionados
ao tema da expansdo urbana nos Planos Diretores do segundo ciclo, visa identificar
tendéncias de avangos ou permanéncias em relacdo aquelas previamente identificadas nos

Planos Diretores do ciclo anterior.

Ainda sobre a perspectiva material, propde-se um didlogo com pesquisas que se
debrucaram sobre o tema da expansdo urbana, fundamentalmente com a realizada por
Santoro (2012) por ocasido da sua defesa de Doutorado na Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAU-USP). Na pesquisa intitulada "Planejar

a Expansdo Urbana: dilemas e perspectivas”, a autora analisou 100 Planos Diretores de
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municipios do Estado de Sao Paulo, a luz dos quais tragcou consideracdes relevantes para
o tema da expansdo urbana municipal. De forma bastante resumida, é possivel dizer que
a autora conclui que, embora ndo faltem estratégias e instrumentos juridicos reguladores
da expansdo urbana nos municipios, estes pouco tem conseguido controlar e planejar o
crescimento das ocupaces tipicamente urbanas nas areas rurais ou de transicdo entre o

rural e o urbano.

Passados quase 10 anos do término dessa pesquisa, optou-se por revisitar 0s municipios
analisados por Santoro (2012) e examinar como eles tém regrado a expansdo urbana em
seus Planos Diretores do segundo ciclo. Justifica-se tal op¢éo sobretudo pela importancia
e pertinéncia, no campo da pesquisa académica, de dialogar com pesquisas ja realizadas
e manter um processo continuo de investigacdo. Ademais, entende-se que uma analise
considerando os regramentos anteriores, ja analisados por Santoro (2012), e os atualmente
vigentes, pode ser frutifera para a compreensao dos processos regulatérios sobre o tema
nos municipios paulistas nos ultimos 20 anos. Vale dizer que, dentre 0s municipios
pesquisados por Santoro, todos exceto Caraguatatuba, Santos e Taubaté?!, ja deveriam ter
revisado seus Planos Diretores do primeiro ciclo, em virtude do limite maximo de 10 anos

de vigéncia dos Planos Diretores estabelecido pelo art. 40 do Estatuto da Cidade.

Nesta pesquisa, alguns dos recortes metodoldgicos utilizados pela autora do trabalho de
referéncia foram mantidos, a saber, a escolha do Plano Diretor como principal fonte de
dados sobre a regulacdo da expansao urbana a nivel municipal — embora seja uma pratica
comum aos municipios definir as areas urbanas e urbanizaveis em legislacdo especifica —
e a amostra de pesquisa, composta por 100 municipios localizados no Estado de Séo
Paulo. Vale dizer que a selecdo dos municipios feita por Santoro se deu a partir de dois
critérios: o primeiro foi a amostra utilizada pela "Avaliacdo de Planos Diretores
Participativos no Estado de S&o Paulo”, pesquisa realizada pela Rede Nacional de
Avaliacdo de Planos Diretores Participativos coordenada pelo Ministério das Cidades em

conjunto com o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade

1 Os trés municipios tinham Planos Diretores aprovados em 2011 quando da realizagdo da pesquisa de
Santoro (2012). No entanto, como sera apontado oportunamente, Santos e Taubaté promoveram a revisao
dos seus Planos Diretores antes mesmo do vencimento do prazo maximo estabelecido pelo Estatuto da
Cidade.
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Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ), que selecionou 92 Planos Diretores no Estado
de Sdo Paulo, os quais foram analisados por um grupo de pesquisadores sob coordenacgao
direta do Instituto Pélis; o segundo foi a complementacdo, julgada necesséria pela autora,
de mais 8 Planos Diretores de municipios representantes de regides especificas do Estado,

como o Vale do Paraiba, Litoral Sul e Norte (Santoro, 2012).

O presente trabalho estd dividido em 3 capitulos, além desta introducdo e das
consideracBes finais: no primeiro, sera apresentado um panorama sobre os Planos
Diretores no Brasil desde 2001 até os dias atuais, a partir da coleta e sistematizacdo de
dados da MUNIC/IBGE referentes aos anos de 2001, 2004, 2005, 2008, 2009, 2012, 2015
e 2018, com o intuito de visualizar a adesdo dos municipios brasileiros ao primeiro e
segundo ciclo de Planos Diretores pds Estatuto da Cidade; no segundo, serdo
apresentados os dados referentes a expansdo urbana obtidos a partir do exame dos Planos
Diretores do segundo ciclo vigentes nos municipio que compdem a amostra de pesquisa,
sistematizados a partir dos seguintes topicos: (i) instrumentos de definicdo das areas
urbanas e passiveis de urbanizacao; (ii) caracterizacdo da alteracdo das referidas areas;
(iii) procedimentos adotados para a alteracéo; (iv) caracterizacdo das areas de expansao
urbana; (v) relatos sobre as chéacaras de recreio e sitios; (vi) utilizacdo da Outorga Onerosa
de Alteracdo de Uso; por fim, no terceiro capitulo, serdo desenvolvidas consideragdes

sobre os dados encontrados, em dialogo com a pesquisa de Santoro (2012).
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Planos Diretores pos Estatuto da Cidade no

Brasil e seus ciclos

O sentido dos Planos Diretores atrelado a nocdo de planejamento urbano no Brasil
precede a sua coroacdo como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana pelo texto constitucional, em 1988. A ideia de Plano Diretor remonta
pelo menos a década de 19302 (Villaga, 2005), e, apesar da experiéncia brasileira ser
marcada pela existéncia concomitante de diferentes formas de planejamento urbano
articuladas de forma complexa (Randolph, 2007), historicamente, os Planos Diretores
caracterizaram-se como instrumentos orientadores de um planejamento urbano de cunho
modernista-funcionalista, cuja expressdo ideoldgica movida pela técnica, ciéncia e
eficiéncia influenciou significativamente o desenvolvimento espacial das cidades
brasileiras (Maricato, 2013).

De fato, a vertente modernista-funcionalista foi dominante na agenda urbana brasileira,
tendo sido especialmente reforgada durante o periodo da Ditadura Militar — quando a
atividade de planejamento urbano mais se desenvolveu no pais (Maricato, 2013) —
mediante a forte atuacdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU
(Feldman, 2005; Ferreira, 2007). A premissa da centralizacéo e racionalidade do aparato

estatal desta vertente incentivou ndo apenas a criacdo de estruturas administrativas nos

2 Exemplo disso é o Plano Agache no Rio de Janeiro (Santos Junior e Montandon, 2011) e o Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado do Municipio de Sdo Paulo - PDDI-SP, aprovado por meio da Lei Municipal
n° 7.688, de 30 de dezembro de 1971 (revogada).
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diferentes niveis federativos, mas também de uma série de regulamentacdes e legislacdes
que fixavam competéncias e estabeleciam atribuicOes para a nova estrutura estatal de

planejamento urbano.

Nesta época, uma quantidade significativa de Planos Diretores foi aprovada nas cidades
grandes e médias em todo o pais (Feldman, 2005), mediante, no geral, financiamento da
SERFHAU, em vista do condicionamento dos repasses de seus recursos a existéncia de
Planos Diretores® (Cymbalista e Santoro, 2009). Tal producio legislativa foi descrita pela
producdo intelectual como "planos-discurso”, por desempenhar uma funcéo ideoldgica
de sobrepor os desejos de uma minoria aos conflitos reais das cada vez mais desiguais
cidades brasileiras (Villaga, 1999; Feldman, 2005). A critica que evidencia o
descompasso entre o planejamento e a legislacdo de um lado, e os conflitos urbanos de
outro, passou a ser uma marca da producao intelectual do planejamento urbano brasileiro
no final do século XX (Villaga, 1999; Maricato, 2000).

Ja nos ultimos anos de Ditadura Militar, as lutas pela redemocratizacdo politica
culminaram na articulacao de diferentes movimentos urbanos e atores sociais em torno
do combate ao autoritarismo do Estado, em uma escala mais ampla. A nivel da politica
urbana, intelectuais, organiza¢fes ndo governamentais, grupos religiosos e movimentos
sociais urbanos, reunidos em grande medida no Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU), retomaram a discusséao sobre o tema e fizeram da Reforma Urbana sua
pauta mobilizadora, adotando um programa cujo eixo central de atuacdo foi a
regulamentacdo legislativa e a estruturacdo da politica urbana em torno do Estado (de
Grazia, 2002; Maricato, 2013) e cujo resultado mais emblematico foi a elaboracdo de um
projeto de Emenda Constitucional, parcialmente aprovado nos termos dos artigos 182 e
183 da Constituicdo Federal (Maricato, 2013).

Nesses dispositivos, a fungédo do Plano Diretor foi redefinida, colocando-o em um novo

patamar, ao ser consagrado pelo art. 182, §1° da Constituicdo Federal como instrumento

3 Fontes (2019) relata que competia 8 SERFHAU prestar assisténcia e definir normas técnica referentes aos
processos de elaboragdo dos planos diretores. De acordo com a autora, “os municipios que ndo as
incorporassem [as normas técnicas elaboradas pela SERFHAU] em seus cddigos de obras, projeto e planos
habitacionais ndo poderiam receber recursos para habitacdo e urbanismo provenientes dos 6rgédos
governamentais (art. 55, §1°, alineas ‘g’ e ‘m’, da Lei Federal n® 4.380/1964)” (Fontes, 2019, pg. 368)
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basico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana* (Bueno e Cymbalista, 2007;
Rolnik, Cymbalista e Nakano, 2011; Fontes, 2019). Neste novo papel, o Plano Diretor
passou a desempenhar uma funcgéo estratégica de determinar as exigéncias fundamentais
para 0 cumprimento da funcdo social da propriedade urbana (Bassul, 2005; Bueno e
Cymbalista, 2007; Cymbalista e Santoro, 2009; Santos Junior e Montandon, 2011).
Ressalta-se que seu papel como principal instrumento de planejamento territorial
municipal foi reconhecido e reiterado pelas legislacGes federais aprovadas apds o Estatuto
da Cidade (Fontes, 2019).

Interessante observar que, conforme relatado por Bassul (2005), no projeto original da
Emenda Constitucional da Reforma Urbana néo se falava em "Plano Diretor", em razéo
das criticas que apontavam o carater tecnocratico e legalista dos Planos Diretores até
entdo existentes. Adicionado o termo nas fases finais do processo constituinte, o

Movimento pela Reforma Urbana reincorporou tal ideia de forma critica:

Na Emenda Popular apresentada perante a Assembleia Nacional Constituinte,
(...), ndo havia textualmente a expressdo ‘plano diretor'. Na explicacéo de Erminia
Maricato, indicada pelas entidades signatarias para defender a Emenda perante o
Plenario da Constituinte: “A rejeicdo ao plano diretor significou a rejeicao ao seu
carater ideoldgico e dissimulador dos conflitos sociais urbanos. Além de ignorar
a proposta de plano diretor, a 'iniciativa popular' destacou a 'gestdo democrética
das cidades', revelando o desejo de ver agdes que fossem além dos planos”
(MARICATO, 2000, pg. 175). Com efeito, num longo processo que resultou em
pelo menos dez versdes preliminares, (...) os dispositivos relacionados com a
politica urbana somente passaram a mencionar a expressdo 'plano diretor' nas
fases finais da Constituinte. (Bassul, 2005, pgs. 66 e 67)

Fato é que os novos Planos Diretores — ou “Planos Diretores Participativos”, conforme
denominacgdo utilizada pelo Ministério das Cidades para diferencia-los daqueles

anteriores a Constituicdo Federal/Estatuto da Cidade (Cymbalista e Santoro, 2009) ou

4Nos termos do §1° do art. 182 da Constituicdo Federal de 1988:
Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
§ 1° O plano diretor, aprovado pela Cdmara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte
mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. (grifo
Nosso)
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“Planos Diretores pos Estatuto da Cidade”, como sera utilizado neste trabalho —, passaram
a ser obrigatdrios para municipios com mais de 20 mil habitantes. Antes da Constitui¢do
de 1988, a aprovacéo desse tipo de lei representava faculdade dos poderes locais.

A Constituicdo Federal também trouxe uma inovacdo relevante em termos de
competéncia e arranjo institucional-normativo para 0s municipios, pois eles passaram a
ser tratados como entes autdbnomos e considerados os principais responsaveis pela
elaboracdo e implementacdo das politicas publicas de planejamento urbano (Goulart,
Terci e Otero, 2016).

13 anos mais tarde, o Estatuto da Cidade, instituido por meio da Lei Federal n° 10.257,
de 10 de julho de 2001, regulamentou o capitulo constitucional da politica urbana,
confirmando a nova ordem juridica-urbanistica nacional estabelecida pela Constituicdo
Federal (Fernandes, 2006), e estabeleceu diretrizes gerais para a elaboracéo e revisao dos
Planos Diretores. Dentre elas, a garantia da participacdo popular nos processos de
elaboracdo, monitoramento, gestdo e revisdo, como forma ndo apenas de afastar a
atividade do planejamento urbano de uma esfera mais tecnocréatica e segregada, mas
também de garantir que os estratos da populagdo historicamente alijados dos processos
de elaboracéo legislativa fossem capazes e tivessem acesso aos meios de opinar, propor

e conhecer o planejamento pretendido.

Assim, a partir de 2001, foi dado inicio ao primeiro ciclo de Planos Diretores pés Estatuto
da Cidade, cuja aprovacao passou a ser obrigat6ria para uma quantidade relevante de
municipios em vista da expansao do rol constitucional operada pelo artigo 41 do Estatuto
da Cidade. Passaram a ser englobados pela obrigatoriedade, além dos municipios com
mais de 20 mil habitantes: i) os pertencentes a Regides Metropolitanas e Aglomeragdes
Urbanas; ii) aqueles cujo Poder Publico municipal pretendesse utilizar os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade; iii) os integrantes de areas de especial interesse turistico;
iv) os inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental em dmbito regional ou nacional; e v) todos os incluidos no cadastro

nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
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impacto, inundagBes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos®. A
expansdo desse rol foi acompanhada pela possibilidade de enquadrar como ato de
improbidade administrativa as condutas de chefes do Poder Executivo municipal que
deixassem de promover a formulacéo e a revisdo dos Planos Diretores de acordo com as
diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade (artigo 52, X da Lei Federal n° 10.257,
de 10 de julho de 2001).

O Estatuto da Cidade também determinou que os Planos Diretores fossem revisados apos
um periodo ndo mais extenso que 10 anos (art. 40, 83°). Assim é que os quase 20 anos de
vigéncia da referida lei federal conta com dois ciclos de Planos Diretores: o primeiro
ciclo, que abrange a primeira leva de Planos Diretores elaborada pds aprovagdo do
Estatuto da Cidade; e o segundo ciclo, que se refere aos Planos Diretores resultantes do
processo de revisdo obrigatdria daqueles do primeiro ciclo. A elaboracdo de um panorama
sobre a trajetéria do instrumento tem como objetivo evidenciar, a partir de dados
quantitativos, o estado da arte da sua producdo legislativa e apurar a adesdo dos
municipios brasileiros aos Planos Diretores pés Estatuto da Cidade, em seus dois ciclos,

situando o segundo ciclo. Tal panorama contempla o periodo entre 2001 até a atualidade®.

Fonte de pesquisa e procedimentos metodologicos

O panorama ora apresentado foi realizado com base nos dados coletados e sistematizados
pela Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais — MUNIC do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE. Justifica-se esta escolha pelo fato de que a MUNIC/IBGE
parece ser a Unica pesquisa aplicada de forma periddica desde 1999 aos municipios, cujos

% Incluido no rol do artigo 41 por forga da Lei Federal n° 12.608, de 10 de abril de 2012, que institui a
Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil - PNPDEC; dispde sobre o Sistema Nacional de Protegdo e
Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecéo e Defesa Civil - CONPDEC; autoriza a criacdo
de sistema de informagdes e monitoramento de desastres; altera as Leis n® 12.340, de 1° de dezembro de
2010, n° 10.257, de 10 de julho de 2001, n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, n° 8.239, de 4 de outubro
de 1991, e n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996; e da outras providéncias. Tal inclusdo esta associada aos
graves episédios de deslizamentos no Rio de Janeiro (Santoro, 2014; Braga, 2016).

® Como sera visto adiante, até o momento da elaboragdo deste capitulo, os dados mais atualizados sobre os
Planos Diretores disponibilizados pela fonte de dados datavam do ano de 2018.
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dados permitem o minimo acompanhamento e monitoramento quantitativo dos Planos

Diretores no Brasil desde a aprovagéo do Estatuto da Cidade’.

Neste sentido, embora a MUNIC/IBGE apresente problemas metodoldgicos e
imprecisdes — alguns dos quais serdo tratados ainda neste capitulo —, ela tem cumprido
um papel importante no levantamento de dados quantitativos sobre os Planos Diretores e
demais legislacBes urbanisticas no Brasil, os quais podem ser usados para subsidiar
analises referentes ao estado da arte dos principais instrumentos normativos da politica
publica do urbano no Brasil ou mesmo atuacéo fiscalizatoria de 6rgdos como o Ministério
Publico. Vale dizer que, na regulamentacgdo da politica urbana disciplinada pelo Estatuto
da Cidade, ndo foi prevista uma estrutura administrativa responsavel pelo monitoramento
e avaliacdo periodica dos Planos Diretores a nivel nacional®. Tal lacuna normativa foi
parcialmente suprida pela Lei Federal n°® 10.683/2003 e pelo Decreto n° 5.790/2005, que
atribuiram ao Conselho das Cidades a competéncia de acompanhar e avaliar a
implementacédo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (art. 3° Il do Decreto
n°® 5.790/2005). No entanto, embora tal competéncia tenha embasado atuacbes
importantes do referido Conselho no que tange ao fomento, monitoramento e avaliacdo
dos Planos Diretores®, elas apresentam um foco mais qualitativo e tém decrescido

consideravelmente nos tltimos anos'®. Em vista disso, atualmente, tem-se um quadro de

" Vale dizer que a MUNIC/IBGE foi utilizada na pesquisa "Os Planos Diretores Municipais pds-Estatuto
da Cidade: balango critico e perspectivas” realizada pela Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para a
Implementagdo dos Planos Diretores Participativos e lancada em 2011 em publicacdo organizada por
Orlando Alves dos Santos Junior e Daniel Todtmann Montandon. E verdade que outras pesquisas de cunho
guantitativo sobre os Planos Diretores no Brasil tenham sido realizadas nos Gltimos anos, a exemplo das
pesquisas coordenadas pelos Ministério da Cidade em 2005 com a empresa INFORME e em 2006 com
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA).

8 Sobre um sistema de acompanhamento e controle dos Planos Diretores, o Estatuto da Cidade apenas prevé
sua criacdo a nivel municipal, de forma que ele se mantém circunscrito a esfera local. Tal criacdo é um dos
contetidos minimos obrigatérios dos Planos Diretores, conforme estabelecido pelo artigo 42, 111 do Estatuto
da Cidade.

® Destaca-se, aqui, duas acGes que contaram com o apoio do Conselho das Cidades: a pesquisa realizada
pela Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores Participativos e a
Campanha Nacional "Plano Diretor Participativo - Cidade de Todos", ambas tratadas neste capitulo.

10 Exemplo disso é a auséncia de novas resolugdes e o siléncio do Conselho das Cidades diante das
discussdes atuais sobre as revisdes dos Planos Diretores durante o periodo da pandemia, ainda que
deliberacdo sobre tal questdo configure dentre seu rol de competéncias. Vale lembrar que, em 2019, o
Conselho das Cidades quase foi extinto pelo Decreto n® 9.759/2019, devendo sua continuidade a deciséo
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inexisténcia de departamento ou instituicdo plenamente ativa que tenha, dentre suas
atribuicdes, a coleta e a sistematizagao recorrente de dados oficiais que apresentem
informagdes basilares como: quais e quantos municipios brasileiros tém Planos Diretores
aprovados; qual o critério estabelecido pelo Estatuto da Cidade que justificou a
elaboracdo do Plano Diretor; como tem sido o0s processos de revisao; se foram elaborados
com apoio uma consultoria técnica, etc. Neste cenario, a MUNIC/IBGE parece dar
subsidios, ainda que parciais, a uma atividade de monitoramento e avaliagdo quantitativa

da politica pablica do urbano.

Conforme informado pelo IBGE, a MUNIC consiste huma pesquisa institucional e de
registros da gestdo publica que tem como objetivo o levantamento detalhado de dados
acerca da estrutura, dinamica e o funcionamento das instituicGes pablicas municipais
(IBGE, 2019). Em seu ambito, sdo levantados e apresentados dados estatisticos proprios
da esfera local, abarcando tanto a integralidade dos municipios brasileiros quanto o
Distrito Federal e Distrito Estadual de Fernando de Noronha, mediante o repasse de
informacdes, predominantemente, pelas prefeituras municipais e respectivos 6rgdos que

as compdem ou pelos informantes da administracdo local, no caso dos referidos distritos.

O instrumento de coleta utilizado pela MUNIC/IBGE, chamado de Questionario Bésico,
conta com perguntas e abarca temas que variaram de pesquisa para pesquisa. Destaca-se
que, em determinadas edicdes, as legislacdes e os instrumentos de planejamento foram
objeto do Questionario Basico, o que garantiu o levantamento de dados sobre a existéncia
e a situacdo’! dos Planos Diretores em todos 0s municipios do Brasil.

De todas as edices da MUNIC/IBGE ja publicadas, 9 apresentaram dados sobre o
referido instrumento, conforme indicado na tabela a seguir. As pesquisas realizadas em
2001, 2004, 2005, 2008, 2009, 2012, 2015 e 2018 foram utilizadas na construcdo do
panorama ora apresentado, pois além de contarem com perguntas sobre Planos Diretores,

também se referem ao periodo pds aprovacao do Estatuto da Cidade.

do STF que impediu que os efeitos do referido decreto fossem estendidos aos Conselhos criados por lei ou
medida provisoria, que é o caso do Conselho das Cidades.

1 Como sera visto ainda neste capitulo, algumas MUNIC/IBGE informam se os Planos Diretores estio “em
elaboracdo” ou “em revisdo” pelos municipios.
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Tabela 1 — Edi¢oes do MUNIC/IBGE com questdes especificas sobre Planos Diretores

ANo

estudado

1999

1998-
2000

2001

2002

2002

2003

2004

2005

2005

2006

2006

2008

2009

2011

2012

2015

2017

Ano de

publicacdo

2001

2004

2003

2005

2005

2006

2005

2006

2006

2007
2007
2008
2010
2012
2013
2016

2018

Titulo da publicacdo

Perfil dos municipios brasileiros: pesquisa de

informacdes basicas municipais 1999

Perfil dos municipios brasileiros: financas
publicas: 1998-2000

Perfil dos municipios brasileiros: gestdo publica
2001

Perfil dos municipios brasileiros: gestao publica
2002

Perfil dos municipios brasileiros: meio ambiente
2002

Perfil dos municipios brasileiros: esporte 2003

Perfil dos municipios brasileiros: gestdo publica
2004

Perfil dos municipios brasileiros: gestdo publica
2005

Perfil dos municipios brasileiros: assisténcia
social 2005

Perfil dos municipios brasileiros: 2006
Perfil dos municipios brasileiros: cultura 2006
Perfil dos municipios brasileiros: cultura 2006

Perfil dos municipios brasileiros: 2009

Perfil dos municipios brasileiros: 2011

Perfil dos municipios brasileiros: 2012

Perfil dos Municipios Brasileiros 2015

Perfil dos Municipios Brasileiros 2017

Existéncia de perguntas

sobre Planos Diretores

sim

nao

sim

nao

nao

nao

sim

sim

nao

nao

nao

sim

sim

nao

sim

sim

nao
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http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284006
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284006
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283991
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283991
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283993
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283993
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283990
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283990
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283987
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283987
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283989
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283985
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283985
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283986
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283986
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284064
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284064
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284066
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283988
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=283988
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284067
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=287957
http://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=284062
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/brasilia/pesquisa/1/74454?ano=2015
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/brasilia/pesquisa/1/74454?ano=2017

2018 2019 Perfil dos Municipios Brasileiros 2018 sim

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2001, 2003, 2004, 2005, 2005, 2006, 2005,
2006, 2007, 2007, 2008, 2010, 2012, 2013, 2016 e 2018, 2019.
Elaboracdo prépria, 2020.

Quanto as limitacGes decorrentes do formato e metodologia de MUNIC/IBGE, destaca-
se que, assim como o0s temas, as questdes também variam a cada edicdo da
MUNIC/IBGE. No que tange aos Planos Diretores, a Unica pergunta que esteve presente
em todas as edi¢cOes foi se 0 municipio possuia ou ndo o instrumento — cuja resposta se

limitava a simples escolha bindria entre “sim” ou “nao”.

Tabela 2 — Sistematizagéo das perguntas da MUNIC/IBGE realizada entre 2001 a 2018

Perguntas MUNIC/IBGE 2001 2004 2005 2008 2009 2012 2015 2018
O municipio tem PD? sim sim sim sim sim sim sim sim
Ano? sim sim sim sim ndo ndo sim sim
Namero da Lei? sim sim sim sim nd nd ndo néo

O municipio esta revendo ou elaborandoo PD? ndo ndo sim ndo ndo ndo ndo ndo

Quais dos seguintes instrumentos de ndo ndo sim ndo ndo ndo ndo nao
participagdo foram utilizados no processo de
revisdo ou elaboracéo do PD? (a)

[O PD] foi criado ap6s o ano de 2005? ndo ndo ndo sim ndo nd ndo nao
O municipio esta revendo o0 PD? ndo ndo ndo sim sim sim ndo nao

O municipio esta elaborando o PD? ndo nd ndo sim sim sim sim sim

O PD orienta-se pelas regras previstas nas ndo ndo ndo ndo sim ndo ndo ndo

normas técnicas de acessibilidade para pessoas
com deficiéncia e mobilidade reduzida

previstas na legislacdo?

O PD contempla algum dos instrumentos de ndo nd ndo ndo sim ndo ndo ndo

planejamento urbano relacionados abaixo? (b)
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https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/brasilia/pesquisa/1/74454?ano=2018

Gltimo ano de atualizagdo do plano? ndo ndo ndo ndo ndo ndo sSim ndo
O PD foi revisto? ndo ndo ndo ndo ndo ndo ndo sim

ano da ultima revisdo? ndo ndo ndo ndo ndo ndo ndo Sim

(a) admitia maltipla escolha dos seguintes instrumentos: 1. Coordenacdo compartilhada com efetiva
participacdo do poder publico e da sociedade; 2. Conselho de Politica Urbana ao da Cidade; 3. Conferéncia
ou congresso da cidade; 4. Discussdo em segmentos sociais especificos; 5. Discussdo ou debate temaético;
6. Discussdo por bairros, distritos, setores ou outra divisdo territorial do municipio; 7. Atividades de
capacitacdo sobre o Estatuto da Cidade e Plano Diretor Participativo; 8. Outros; 9. Nenhum instrumento de
participacéo.

(b) admitia multipla escolha dos seguintes instrumentos: 1. Parcelamento do solo; 2. Zoneamento ou Uso
e Ocupacdo do Solo; 3. Cadigo de Obras; 4. Contribuicdo de Melhoria; 5. Operagdo Urbana Consorciada;
6. Estudo de Impacto de Vizinhanca; 7. Codigo de Posturas; 8. Zonas Especiais de Interesse social; 9.
Outras zonas especiais; 10. Solo criado; 11. Nenhum dos instrumentos citados

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais 2001, 2004, 2005, 2008, 2009, 2012, 2015 e
2018.
Elaboracéo propria, 2020.

As perguntas referentes ao ano e ao nimero da legislacdo que aprovou os respectivos
Planos Diretores foram bastante recorrentes, sendo a primeira ausente apenas nas edi¢oes
da MUNIC/IBGE realizadas em 2009 e 2012, e a segunda, nas edicdes realizadas em
2009, 2012 e 2015.

Ainda sobre as perguntas, ressalta-se que, a partir de 2005, todas as edi¢bes apresentaram
questdes sobre a revisdo do instrumento normativo, porém formuladas de diferentes
formas — tais como: “o municipio esta revendo o PD?”, “o PD foi revisto?” ou mesmo
“ltimo ano de atualiza¢do do plano” —, abrindo espaco para diferentes respostas. As
primeiras duas perguntas deveriam ser respondidas com simples “sim” ou “nao”,
enquanto a terceira, com a indicagdo do ano da ultima atualizagdo. Ademais, a ideia de
“atualizar” o Plano ndo necessariamente tem a mesma conotagdo de “revisar”, uma vez
que a primeira pode ser interpretada de maneira menos estrita e considerar todo e qualquer

ajuste da legislacdo como uma atualizacgéo, independente de revogacéo da lei anterior2,

12 Como sera apontado no capitulo 2 desta dissertacéo, por revisdo entende-se todo processo de alteracdo
sistemética do Plano Diretor que implique em revogacao total da legislacdo até entdo vigente e aprovacao
de uma nova. Atualizacdo, assim como alteragdo legislativa se refere a um processo de ajustes na legislacéao,
sem que implique em revogacao total da lei vigente.
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Diante disso, o fato de ndo haver uma sequéncia fixa de perguntas sobre os Planos
Diretores nas diferentes edi¢cdes da MUNIC/IBGE, além de prejudicar a andlise
comparativa da série historica de informagdes colhidas, pode implicar em respostas
incoerentes ou imprecisas dos respondentes®, na medida em que estes nio tém referéncia
de uma resposta anterior para dirimir eventuais duvidas. Essa circunstancia é relevante,
pois muitas informacg6es se perdem com a mudanca de gestdo da prefeitura ou mesmo

com a rotatividade dos servidores publicos.

Ademais, € preciso ressaltar que as edi¢ces da MUNIC/IBGE néo filtraram os Planos
Diretores por data de aprovagdo como forma de selecdo daqueles contabilizados no
coémputo geral dos Planos Diretores existentes no Brasil. Portanto, como seré visto ainda
neste capitulo, as pesquisas realizadas ap6s 2001 (termo inicial do panorama ora
proposto) contabilizaram Planos Diretores elaborados antes da aprovacédo do Estatuto da
Cidade e da prépria Constituicdo Federal — ou, em outras palavras, Planos Diretores pré-
Estatuto da Cidade. Essa é mais uma limitacdo dos dados colhidos com a MUNIC/IBGE
e, assim como as demais, ndo pode ser sanada por estra atrelada a metodologia adotada
pelo IBGE. Diante disso, entende-se que a utilizacdo de tais dados deve considerar as

limitagBes apontadas™®.

Panorama dos Planos Diretores (2001-2018)

Feitas as devidas ressalvas, os dados da MUNIC/IBGE d&o conta de mostrar claramente
uma tendéncia de aumento da aprovacdo de Planos Diretores nos municipios brasileiros
desde 2001, partindo de um cenario em que menos de 18% dos municipios existentes
diziam ter Plano Diretor, em 2001 (IBGE, 2001), e chegando ao cenario mais recente, de
2018, em que mais da metade deles disseram contar com o referido instrumento,

independentemente da obrigacédo de aprova-lo (IBGE, 2018).

13 Com serd visto no capitulo 2 desta dissertacéo, foi identificado uma imprecisdo nas respostas de alguns
municipios que, questionados se o Plano Diretor tinha sido revisado, responderam afirmativamente embora
o0 Plano Diretor tenha sido alvo de alteracéo legislativa e ndo propriamente de uma revisdo. Ademais, ha
casos de municipios que sabidamente tem Plano Diretor e consta como se ndo tivesse, como € o caso do
municipio de Rio dos Bois — TO.

14 A exposicdo de tais limitagGes é relevante e parece reforcar a necessidade de uma estrutura de
monitoramento singular para os Planos Diretores no Brasil, com metodologia de levantamento e
sistematizacdo de dados mais apurada e especifica ao objeto.
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Grafico 1- Evolucao dos Planos Diretores no Brasil - 2001 a 2018

50,01% 51,45%
47,80%
41,66%
33,74%
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2658 2786
17,62% 17,69% 2318
14,46% 1878
980 984
805
5560 5560 5564 5565 5564 5565 5570 5570
2001 2004 2005 2008 2009 2012 2015 2018
Nudmero total de municipios no Brasil Numero de municipios com Planos Diretores Porcentagem (munic com PDs em relagdo aototal)

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2001, 2004, 2005, 2008, 2009, 2012, 2015 e
2018.
Elaboracéo prépria, 2020.

Essa tendéncia se confirma entre os municipios obrigados a elaborar seus Planos

Diretores em razdo do critério populacional. A taxa de aprovacédo, neste caso, chegou a
quase 90% em 2018.

Gréfico 2 — Evolugéo dos Planos Diretores em municipios com mais de 20 mil habitantes no Brasil -

2001 a 2018

90,11% f

87,16% 89,20% 89,95%
80,33%
38,17% 38,72%
32,99%
1501 573 1570 608 1594 526 16221303 16441433 16691504 17421554 17621585
2001 2004 2005 2008 2009 2012 2015 2018
Municipios com mais de 20 mil habitantes Municipios com mais de 20 mil habitantes com PDs Porcentagem

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2001, 2004, 2005, 2008, 2009, 2012, 2015 e
2018.
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O inicio do primeiro ciclo dos Planos Diretores pds Estatuto da Cidade

Apdbs 13 anos de debates, mobilizacdo e negociacGes, a Lei Federal n°® 10.257/2001 foi
finalmente aprovada, regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e
conferindo uma moldura institucional e normativa minima para a elaboragcdo dos ora
denominados Planos Diretores pds Estatuto da Cidade. Embora tal legislacdo tenha
representado um “marco zero” para uma nova geracdo de Planos Diretores, estes ja
vinham sendo utilizados como instrumentos de planejamento urbano em cidades médias
e grandes desde, pelo menos, a década de 30 no Brasil e, sobretudo, durante o periodo da
Ditadura Militar, ainda que pautados por uma visdo tecnocratica e funcionalista,
desalinhada a concepc¢do instituida pela nova ordem juridico-urbanistica em 1988
(Villaga, 1995; Feldman, 2005; Maricato, 2013).

Portanto, no contexto de aprovacdo do Estatuto da Cidade, havia um “passivo” de Planos
Diretores pré Estatuto da Cidade vigentes a nivel local. Os dados da MUNIC/IBGE
referentes ao ano de 2001 mostram que 980 municipios declararam ter Planos Diretores
a época — o0 que correspondia a 17,62% dos municipios entdo existentes (IBGE, 2001),
concentrados especialmente nas regides Sul e Sudeste’®. Considerando que os dados da
referida pesquisa comecaram a ser coletados apenas 4 meses ap0s a aprovacdo da Lei
Federal n° 10.257/20016, entende-se que a maioria dos Planos identificados foi elaborada
anteriormente ao Estatuto da Cidade, sendo 76% deles aprovados ap6s 1988 (IBGE,
2001).

Assim, ainda que ndo seja possivel fazer uma afirmacéo categorica baseada apenas no
ano de aprovacao das leis, é possivel ao menos presumir que uma parte do passivo de
Planos Diretores existentes em 2001 tinha como referéncia o marco constitucional de

19887, Exemplo disso s&o os municipios de Sdo Paulo, Franca, Santo André e Diadema,

15 Conforme dos dados da MUNIC/IBGE 2001, as regides com o maior nimero de municipios com Planos
Diretores eram: Sul, 33,7% de municipios com Planos Diretores; Sudeste, com 17,7%; Norte, com 11,6%;
Centro-Oeste com 11,2% e Nordeste, com 10%.

16 De acordo com a MUNIC/IBGE 2001, a pesquisa foi a campo a partir de novembro de 2001 e o Estatuto
da Cidade foi aprovado em julho do mesmo ano.

7 Fontes (2019) destaca que alguns dos Planos Diretores aprovados ao longo da década de 90 foram alvo
de criticas quanto a sua densidade normativa, deixando urbanistas e técnicos municipais preocupados
quanto a sua efetividade. De acordo com a autora, “a previsao de uma série de leis municipais especificas
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0s quais elaboraram Planos Diretores com apoio de técnicos alinhados com as diretrizes
da Reforma Urbana e da Constitui¢cdo Federal antes mesmo da aprovagédo do Estatuto da
Cidade, ensejando, assim, experiéncias inovadoras que se tornaram referéncias
importantes no estudo e na producdo de Planos Diretores pelo Brasil (Cymbalista e
Santoro, 2009). Embora os exemplos citados serem todos municipios paulistas, os dados
da MUNIC/IBGE 2001 indicam que a maioria dos Planos Diretores elaborados ap6s 1988
se concentraram na Regido Centro-Oeste e apenas uma minoria nas Regides Sul e
Sudeste'®. Tal fato € interessante na medida em que, como dito, essas duas Gltimas regides
apresentavam a maior propor¢do de municipios com Planos Diretores no Brasil em 2001
(respectivamente, 34 e 18%). Em outras palavras, tais regides, embora tivessem a
prevaléncia de Planos Diretores no Brasil, contavam com Planos elaborados antes do
marco constitucional. Pode-se dizer, a partir disso, que as Regides Sul (especialmente) e
Sudeste possuiam um maior histérico de utilizacdo de Planos Diretores como
instrumentos de planejamento urbano antes mesmo da sua reformulacdo pela
Constituicdo de 1988, e, também que, a partir de 2001, seus municipios deveriam
concentrar processos de revisdo dos Planos Diretores entdo existentes, de forma a adequa-

los a nova ordem juridico-urbanistica.

Ainda sobre o ano de 2001, vale ressaltar que o porte populacional do municipio ja
guardava relacdo com a existéncia ou inexisténcia dos Planos Diretores. Ao observar 0s
dados referentes os municipios com mais de 20 mil habitantes em 2001, verifica-se que
573 deles possuiam leis desse tipo, 0 que representava quase 40% dos municipios com
tal porte populacional existentes no Brasil, a época. Destes 573 municipios, 395 tinham
populacéo entre 20 mil a 100 mil habitantes, 146 entre 100 mil e 500 mil habitantes e 32,
acima de 500 mil, o que representava, respectivamente 31%, 75% e 100% dos municipios
enquadrados em cada um dos estratos populacionais mencionados. As porcentagens
indicam que quanto maior o porte populacional do municipio, maior era a presenca de

Planos Diretores. Como sera visto, tal relacdo se manteve até 2018, data da ultima

para regulamentacdo posterior, bem como a separacéo entre plano e zoneamento sdo duas das principais
[preocupagdes]”. (Fontes, 2019, pg. 372)

18 De acordo com a MUNIC/IBGE 2001, “As Regides Sul (30,1%) e Sudeste (28,2%) sdo aquelas que
apresentam as maiores proporcdes de municipios cuja instituicdo da lei do Plano antecede a Constitui¢do.
Por sua vez, na Regido Centro-Oeste, em 98% dos municipios que possuem Plano, as leis datam de 1988
em diante” (MUNIC/IBGE, 2001, pg. 52).
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pesquisa publicada, o que indica a influéncia da regra constitucional que obrigou os

municipios com mais de 20 mil a elaborarem seus Planos Diretores®®,

Tabela 3— Proporcéo de municipios com Planos Diretores por estrato populacional — 2001

Total de ;(;tiild?% entre 20 mil entre 100 maior que
municipios mil e 100 mil mil e 500 mil 500 mil
no Brasil . habitantes habitantes habitantes
habitantes
Total 5.560 1.501 1.275 194 32
com Planos
) 980 573 395 146 32
Diretores
com Planos
17,62% 38,17% 31% 75,3% 100%

Diretores (%)

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2001
Elaboracdo propria, 2020.
A partir desses dados, € possivel concluir que cenério existente quando da aprovacéo do
Estatuto da Cidade era caracterizado pela vigéncia de Planos Diretores aprovados, em sua
maioria, apds a promulgacdo da Constituicdo Federal, concentrados nas Regifes Sul e
Sudeste e nos municipios de maior porte populacional, especialmente naqueles com mais
de 100 mil habitantes. Foi a partir deste cenario que foi dado inicio ao primeiro ciclo de

Planos Diretores pds Estatuto da Cidade.

Anos de fomento ao primeiro ciclo de Planos Diretores pés Estatuto da Cidade

A primeira metade da década de 2000 foi marcada por campanhas e atividades de fomento
a elaboracdo do primeiro ciclo de Planos Diretores p6s Estatuto da Cidade. Como é
sabido, a Lei Federal n° 10.257/2001, além de discriminar as hipoteses que tornavam a
aprovacdo do Plano Diretor obrigatoria, também fixou um prazo maximo para que as
cidades com mais de 20 mil habitantes e integrantes de regibes metropolitanas e

aglomeracfes urbanas que ainda ndo tivessem Plano Diretor se adequassem a nova

19 Lembrando que em 2001, 76% dos Planos Diretores existentes haviam sido aprovados pés 1988, portanto,
ja submetidos as disposi¢Bes constitucionais que estabeleciam a obrigatoriedade de aprovacdo de Planos
Diretores para municipios com mais de 20 mil habitantes.
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legislacio. O prazo foi originalmente? fixado em 5 anos, ou seja, até o ano de 2006 (art.
50 do Estatuto da Cidade).

A existéncia de um aparato institucional a nivel federal proprio para a politica urbana
contribuiu para a elaboracdo e execucdo de politicas de apoio a elaboracéo e revisdo dos
Planos Diretores. Vale lembrar que durante a década de 2000, foram criados o Ministério
das Cidades e o Conselho das Cidades, além de instituidas e realizadas as Conferéncias
Nacionais das Cidades e aprovadas uma série de legislacfes e programas que orientaram
as politicas publicas tipicas do urbano, como a de habitacdo (Maricato, 2015; Fontes,
2019). Especificamente no que tange aos Planos Diretores, por meio do recem-criado
Ministério das Cidades, e especialmente pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos
(SNPU), duas iniciativas importantes foram estruturadas: o Programa de Fortalecimento

da Gestdo Urbana e a Campanha do Plano Diretor Participativo.

Conforme descrito por Santos Junior e Montandon (2011), o Programa de Fortalecimento

da Gestao Urbana:

(...) [foi] criado para fortalecer a capacidade técnica e institucional dos municipios
nas areas de planejamento, servigos urbanos, gestdo territorial e politica
habitacional. Esta subdividido em sete acfes, que se efetivam por meio de apoio
a capacitacdo e assisténcia técnica aos municipios. Ao longo do processo de
execucao da acdo "Assisténcia Técnica para o Planejamento Territorial e a Gestéo
Urbana Participativa”, pode-se identificar dois momentos: o primeiro, marcado
pela necessidade de apoio a elaboracdo de Planos Diretores, sendo consideravel a
motivacdo dada pelo prazo estipulado no Estatuto da Cidade para que o0s
municipios elaborassem e revisassem seus planos (até 2006); e o segundo periodo,
de 2007 até hoje, marcado pela necessidade de implementacdo dos Planos
Diretores e seus instrumentos (SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011, pg.
16).

Ja a Campanha Nacional "Plano Diretor Participativo — Cidade de Todos", realizada pelo

Ministério das Cidades com o apoio do Conselho das Cidades a partir de 2005, teve como

20 Tal prazo foi posteriormente adiado para 2008, por forca da Lei Federal n° 11.673, de 08 de maio de
2008, que alterou o artigo 50 do Estatuto da Cidade.
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objetivo 0 apoio técnico e financeiro aos mais de 1.700 municipios obrigados a formular
seus Planos Diretores?!. Sua estruturagio se deu a partir da criagdo de um niicleo nacional
e de 25 nucleos estaduais, que contavam com a participacdo de representantes dos
governos estaduais e municipais, além de entidades técnicas e profissionais, movimentos
populares, Ministério Publico, etc., 0 que permitiu a execucdo de atividades de forma
descentralizada e massiva em todo o pais (Santos Junior e Montandon, 2011). A partir
disso, foi possivel ndo apenas realizar capacita¢cdes em todos os Estados, mas também
elaborar diversos materiais técnicos que compuseram o chamado "Kit da Campanha do
Plano Diretor Participativo” e outros materiais didaticos voltados aos municipios
(Cymbalista e Santoro, 2009; Rolnik, Cymbalista e Nakano, 2011).

Tal contexto precisa ser levado em consideracdo quando da interpretacdo dos dados da
MUNIC/IBGE de 2004 e 2005 referentes ao numero absoluto de Planos Diretores
existentes. Especificamente em 2004, pode-se dizer que houve uma manutencdo dos
nameros apresentados em 2001, considerando o aumento pouco expressivo (quase
irrelevante) de Planos Diretores: de 980, em 2001, para 984, em 2004. Ja em 2005, foi
observada a unica inflexao a tendéncia geral de aprovacéo crescente dos Planos Diretores,
uma vez que o numero de municipios caiu quase 3% em relacdo a 2004, decrescendo de
984 para 805%2. O nimero de municipios com mais de 20 mil habitantes com Planos

Diretores também sofreu uma queda, passando de 608, em 2004, para 526, em 2005.

2L A Campanha Nacional "Plano Diretor Participativo - Cidade de Todos" contou ndo apenas com
destinacdo de recursos para 0s municipios, mas também com a elaboracdo de Kits repletos de materiais
voltados a capacitagdo técnica, com a destinacdo de bolsas para as universidades que ofereciam assisténcia
aos municipios, etc. Para mais informagdes, ver https://www.mdr.gov.br//desenvolvimento-regional-e-
urbano/acoes-e-programas-sndru/145-secretaria-executiva/noticiasl/2267-campanha-plano-diretor-
participativo. Os "Kits da Campanha do Plano Diretor Participativo" foram inspirados nos "Kits da Cidade",
elaborados pelo Instituto Polis e financiados pelo Lincoln Institute of Land Policy em 2002. Para conferir
0os arquivos dos "Kits da Campanha do Plano Diretor Participativo”, ver:
https://www.cidades.gov.br/desenvolvimento-regional-e-urbano/acoes-e-programas-sndru/planejamento-
urbano/128-secretaria-nacional-de-programas-urbanos/planejamento-urbano/1945-kit-da-campanha-
plano-diretor-participativo. Ultimo acesso em 20 de julho de 2020.

22 NZo foi identificada, inclusive na literatura especializada, analises que busquem entender o motivo de
tal queda. Uma hipotese levantada por esta pesquisa € o fato de que, pela primeira vez em 2005, a pergunta
do Questionario Basico da MUNIC/IBGE associou o Plano Diretor diretamente ao Estatuto da Cidade (veja
na figura abaixo). Observa-se que a pergunta sobre a existéncia do Plano Diretor (14.1) decorre da pergunta
geral sobre os instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade (14), o que poderia induzir
um entendimento de que o Plano Diretor objeto da pergunta seria exclusivamente aquele aprovado nos
termos da legislacdo federal citada.
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https://www.cidades.gov.br/desenvolvimento-regional-e-urbano/acoes-e-programas-sndru/planejamento-urbano/128-secretaria-nacional-de-programas-urbanos/planejamento-urbano/1945-kit-da-campanha-plano-diretor-participativo

Assim, diante desses dados isolados e sem uma contextualizacdo devida, uma
interpretacdo de que a adesdo dos municipios aos Planos Diretores estava em baixa

poderia ser, erroneamente, realizada.

No entanto, devido ao fato da MUNIC/IBGE de 2005 ter sido a primeira a contar com
questBes sobre o processo de elaboracdo e revisdo dos Planos Diretores, € possivel
constatar que, embora tenha havido um decréscimo no nimero de Planos Diretores
aprovados, uma quantidade expressiva de municipios afirmaram estar realizando
processos de elaboracdo dos seus Planos Diretores: 1988, o que representa quase 36% do
total de municipios no Brasil. Destes, 1025 faziam parte do estrato de municipios
obrigados a ter Planos Diretores por contarem com populacéo maior que 20 mil habitantes
e/ou por estarem inseridos em aglomeracgdes urbanas. Quanto a revisao, 567 ou 70% dos
municipios com Planos Diretores declararam, em 2005, estar revendo sua legislacdo. Este
processo foi mais concentrado nas Regides Sul e Sudeste (222 e 186 municipios,
respectivamente), o que confirma a tendéncia presumida em 2001 de que os Planos
Diretores de tais regiGes passariam por processos de revisdo pois, em sua maioria,
datavam do periodo pré Constituicdo Federal de 1988. Destaca-se, aqui, a importancia
desses processos, na medida em que garantiram que os Planos Diretores ja existentes,
porém anteriores ao Estatuto da Cidade ou a Constituicdo Federal, fossem revisados a
partir das diretrizes de ambas as legislacbes. Assim, ao interpretar os dados de Planos
Diretores em revisdo e em elaboracéo e, tendo conhecimento do contexto de estruturacéo
e desenvolvimento de atividades de fomento aos Planos Diretores do primeiro ciclo a
época, fica claro um movimento relevante de adesao dos municipios as prescricdes legais
do Estatuto da Cidade e um éxito das politicas de promocéo desse diploma legal levadas

a cabo pelo Ministério das Cidades.

Os gréaficos abaixo sistematizam os dados da MUNIC/IBGE de 2005 e mostram que,
dentre os 322 Plano Diretores do primeiro ciclo pds Estatuto da Cidade a época
existentes?®, a maioria deles foi aprovada nos anos de 2004 e 2005. Considerando que em

tais anos 0 numero absoluto de Planos Diretores aumentou pouco (2004) ou decresceu

23 Ndo esquecer que uma parcela consideravel dos Planos Diretores a época ainda era anterior ao Estatuto
da Cidade.
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(2005), tal dado reforca 0 movimento observado de revisao de Planos Diretores existentes

pré Estatuto da Cidade.

Gréfico 3 — Nimero de municipios com Planos Diretores, pelo periodo de aprovagéo - 2005

3

322

manteriores a1988 mde1988 a2000 mde2001 a2006 ndo informou

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populagéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
InformagGes Béasicas Municipais 2005.

Elaboragao prdpria, 2020.

Gréfico 4 — NUmero de municipios com Planos Diretores aprovados entre 2001 a 2006 (a)

a
63

H2001 W2002 W2003 W2004 W2005 #2006

Notas: (a) Os dados da MUNIC/IBGE de 2005 foram colhidos no periodo que abrange os meses finais de
2005 e iniciais de 2006, motivo pelo qual ha informagdo de Planos Diretores aprovados no ano de 2006
(MUNIC/IBGE, 2005).
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacgéo de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informacdes Bésicas Municipais 2005.
Elaboracéo propria, 2020.
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A leitura de tais dados permite afirmar que os anos de 2004 e 2005 parecem representar
um periodo de transicéo dos Planos Diretores no Brasil em diregdo a nova ordem juridica-
urbanistica estabelecida pela Constituicdo Federal e reforcada pelo Estatuto da Cidade,

tendo em vista 0s processos aquecidos de elaboracéo e revisdo dos Planos Diretores.

2006 a 2010: crescimento acelerado

A partir da segunda metade da década de 2000, observa-se uma profusdo de Planos
Diretores do primeiro ciclo pds Estatuto da Cidade nos municipios brasileiros. Dados da
MUNIC/IGBE de 2008 mostram que, dos 1.878 Planos Diretores existentes naquele ano,
1.173 haviam sido aprovados apds o ano de 2005, o que representava 62% do universo
total. Essa tendéncia de crescimento entre os anos de 2006 a 2008 foi confirmada a partir
dos dados da MUNIC/IBGE de 2015, que identificou os anos de aprovacdo de cada um

dos Planos Diretores existentes?*:

Gréfico 5 — Numero de municipios com Planos Diretores, pelo ano de aprovacao

158 68

347 769

307

2005 W2006 W2007 2008 W2009 m2010

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacéo de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informacg6es Basicas Municipais 20015.

Elaboracéo propria, 2020.

24 Importante dizer que a MUNIC/IBGE de 2008, 2009 e 2012 ndo apresentam as datas de aprovacéo dos
Planos Diretores em suas tabelas. As tabelas de 2008 informam quais municipios aprovaram seus Planos
Diretores apds 2005, sem discriminar o ano. Somente na MUNI/IBGE de 2015 os dados discriminados dos
anos de aprovacgdo foram disponibilizados, motivo pelo qual o Gréfico 5 foi elaborado a partir dos seus
dados.

41



Como ¢é possivel observar no Grafico, o ano de 2006 representou 0 auge do crescimento
de Planos Diretores no Brasil, com 769 leis aprovadas, seguido do ano de 2008, com 347.
O periodo que abrange os anos de 2006 a 2008, neste sentido, foi 0 de maior crescimento
de Planos Diretores do primeiro ciclo pds Estatuto da Cidade no Brasil. Vale relembrar
que, originalmente, 2006 era 0 prazo maximo para 0s municipios com mais de 20 mil
habitantes ou pertencentes a regides metropolitanas ou aglomerac6es urbanas aprovassem
seus Planos Diretores, nos termos do art. 50 do Estatuto da Cidade, e que ele foi
prorrogado até 2008 por forca da Lei Federal n® 11.673, de 08 de maio de 2008.

A MUNIC/IBGE de 2008 apresenta dados complementares que reforcam a referida
profusdo: neste ano, o nimero de municipios com Planos Diretores somou 1.878, sendo,
destes, 1.303 com populacdo acima de 20 mil habitantes. O salto neste Gltimo estrato é
significativo: se em 2005, 1.068 municipios ainda precisavam elaborar seus Planos
Diretores em razéo do seu porte populacional, tal nmero baixou para 319 em 2008, sendo
que, destes, 248 afirmaram estar elaborando a legislagcdo (IBGE, 2008). Tais dados
indicam que o crescimento de Planos Diretores se deu, especialmente, dentre 0s
municipios com porte populacional acima de 20 mil habitantes, em observancia ao
critério de obrigatoriedade estabelecido pelo art. 40, | do Estatuto da Cidade e art. 182,
§1° da Constituicdo Federal. Em 2009, a adesdo dos municipios ao instrumento manteve-
se crescente, ainda que em menor velocidade, atingindo 2.318 municipios no Brasil,
sendo destes 1.433 com mais de 20 mil habitantes (IBGE, 2009).

Vale dizer que a segunda metade da década de 2.000 também se caracterizou como um
periodo de intenso processo de discussdo e analise sobre os Planos Diretores no Brasil
em diferentes espacos organizativos. Exemplo disso foi seminario "O Municipio em a¢éo:
elaboracdo e aplicabilidade de planos diretores”, realizado pela PUC Campinas, Instituto
Pdlis e Caixa Econdmica Federal, cujos debates e palestras foram documentadas no livro
"Planos Diretores Municipais: Novos conceitos de Planejamento Territorial”, organizado
pelo Prof. Dr. Renato Cymbalista e Profa. Dra. Laura Bueno, langado em 2007. Tal
producdo se consagrou como uma das obras de referéncia no estudo e analise dos Planos
Diretores, ao lado de "Reforma urbana e gestdo democratica™, organizado por Luiz Cesar
De Queiroz Ribeiro e Adauto Lucio Cardoso e lancado em 2003, e de "Planos Diretores:
processos e aprendizados”, organizado por Renato Cymbalista e Paula Freire Santoro,

langado em 2009. Os debates e publicagdes continuaram nos primeiros anos da década de
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2010, em virtude da celebracao de 10 anos do Estatuto da Cidade. No inicio de 2011 foi
realizado o seminario “Estatuto da Cidade + 10 anos: avangos e desafios da politica
urbana e dos planos diretores participativos”, organizado pela Rede de Avaliagdo e
Capacitacdo para a implementacdo dos Planos Diretores Participativos, IPPUR,
Observatorio das Metrdpoles, Instituto Polis e Ministério das Cidades e lancada a
publicacdo "Os Planos Diretores Municipais Pos-Estatuto da Cidade: balango critico e
perspectivas”, que contém resultados e analises de cunho sobretudo qualitativo da
pesquisa realizada pela Rede de Avaliacdo e Capacitagdo para a Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos.

Consolidacao do primeiro ciclo

Os dados da MUNIC/IBGE dos anos de 2012, 2015 e 2018 apontam para uma
consolidacdo dos Planos Diretores do primeiro ciclo pds Estatuto da Cidade enquanto
instrumentos de planejamento adotado pelos municipios brasileiros a partir dos anos de
2010.

Neste periodo, a tendéncia de crescimento dos Planos Diretores do primeiro ciclo
continuou, porém em menor velocidade, visto que uma quantidade grande de municipios
obrigados a ter Planos Diretores ja tinham cumprido com seu dever nos anos anteriores,

especialmente entre 2006 e 2008.

Em 2012, os dados da MUNIC/IBGE indicam esse crescimento em menor velocidade.
No geral, 2.658 municipios afirmaram ter Planos Diretores (47% dos municipios
brasileiros), sendo 1.501 municipios com mais de 20 mil habitantes, o que significava que
90% dos municipios obrigados a ter Planos Diretores em razdo do critério populacional

ja tinham cumprido tal obrigacéo.

Os dados disponibilizados na MUNIC/IBGE 2012 também indicam a evolucdo da
aprovacdo de Planos Diretores nos municipios obrigados a possuir tal instrumento no seu
ordenamento apenas por estarem inseridos em aglomeracGes urbanas e regides
metropolitanas. De acordo com 0s numeros registrados em 2005, 9,8% dos municipios
com tais caracteristicas apresentavam Planos Diretores, enquanto em 2012, tal nimero

saltou para 39,4% — um aumento consideravel, porém ainda muito distante dos indices
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encontrados nos municipios cuja obrigatoriedade se dava em razdo do critério

populacional.

Os mapas abaixo, que compdem a edicdo da MUNIC/IBGE de 2012, evidenciam
claramente 0 aumento do ndmero de municipios com Planos Diretores no Brasil,
mediante a comparacao entre os dados referentes aos anos de 2005 e 2012. Destaca-se
como alguns Estados tiveram um aumento expressivo de municipios com Planos
Diretores, como € o caso do Para, Parand, Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio de Janeiro e

Espirito Santo.
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Figura 1 — Representa¢do dos municipios com Planos Diretores no Brasil — 2005 e 2012

Cartograma 7 - Municipios com Plano Diretor - 2005 Cartograma 8 - Municipios com Plano Diretor - 2012
3 T e 3 7 w L3 e 74 ¥ “
. e SR ‘ "'}‘}"\fw- e S L { o ?;} Yoret
coLO MDY P || annnnl}A A P, / W

- ‘jl
o \_‘ 4 s ,I /
-E y—

AN A i IR

| —L |
:--:- SR F-do T

o
¢

ARGENTINA

T

x

”|

\%

{
= eom = /
‘"‘""‘-L‘ — ;\ I ‘"'*f-
1 £ 1 5 ( Ty
\ s
VI T IX LY [ Py B | TLIZIT ) [Eesoen |
25 0 EAO FULN G e = y o2l aveg el ES ar T
Fonte: IBGE, Dirstoria de F [= 30 de F ¢80 & Indi Sociais, Pesquiss de Informagdes Basicas Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Cool de Populagia o Sociais, Pesquisa de Informages Bisicas
Municipais 2005 e Diretoria de i Ce gio de Municipais 2012 e Diretoria de C cao de

45




Os dados da MUNIC/IBGE referentes ao ano de 2015 mostram que, pela primeira vez,
mais de 50% dos municipios brasileiros afirmaram ter Planos Diretores. Este € um marco
importante para o instrumento, uma vez que mostra a expressividade da adesdo dos
municipios ao primeiro ciclo. No que tange aos municipios com mais de 20 mil
habitantes, o indice se manteve proximo ao de 90% atingido em 2012, com uma leve
queda (89,20%). Restavam, portanto, apenas 10,8% ou 188 municipios que, obrigados a
aprovar seu Plano Diretor em raz&o do seu porte populacional, ainda ndo tinham cumprido
tal obrigacdo. Ressalta-se que, destes, 5,3% (92 municipios) afirmaram que o Plano

Diretor estava em processo de elaboracéo.

Ja em 2018, 2.866 municipios afirmaram ter Planos Diretores, o que correspondia a

51,5% dos municipios brasileiros.

Figura 2 — Representa¢do dos municipios com Planos Diretores no Brasil — 2018
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Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018.

Elaboracéo propria, 2020.

Respectivamente, as regiées com maior porcentagem de municipios com Planos
Diretores, em 2018, eram: Sul, Norte, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste, como € possivel

observar na tabela abaixo:
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Tabela 4- Comparacao de Municipios com Planos Diretores por Regido — 2005/2018

2005 2018
Ve et m-IL-J?Iti?:Ii dif)s veE e m-ll-Jc:wtiacli di%s
Regido do Total de municipios P Total de municipios P
. N com Planos L com Planos
Brasil municipios com Planos . municipios com Planos .
Diretores DUEICES Diretores DI
(%) (%)
Sul 1188 300 25,25% 1191 907 76,15%
Norte 449 47 10,46% 450 259 57,55%
Sudeste 1668 249 14,92% 1668 782 46,88%
Centro-
466 48 10,30% 467 214 45,82%
Oeste
Nordeste 1793 161 8,97% 1794 704 39,24%

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2005, 2018.
Elaboracdo propria, 2020.

A tabela mostra que as Regides Norte e Sudeste inverteram suas posi¢des no que tange a
porcentagem de municipios com Planos Diretores ao longo dos anos, ja que em 2005, a
Regido Sudeste ocupava a segunda posi¢do dentre as cinco regides do Brasil. Tal inverséo
se deu ndo apenas pelo aumento expressivo de Planos Diretores em Estados como o Para
e Tocantins (que saltou de 8 e 16 para 122 e 56 municipios, respectivamente), mas
também pela baixa porcentagem de Planos Diretores no Estado de Minas Gerais,

presentes em 36,9% dos 853 municipios.

Quanto aos municipios obrigados a ter Planos Diretores em razdo do seu porte
populacional, em 2018, 1.585 afirmaram ter a legislacdo (89,95%) e 76 afirmaram estar
conduzindo o processo de elaboracdo. Assim, restavam apenas 99 municipios que,
mesmo obrigados a ter Planos Diretores em vista da sua populagdo, ndo o tinham
aprovado. Tais municipios se concentravam na Regido Nordeste, que apresentava 72
municipios com mais de 20 mil habitantes sem Planos Diretores e sem processos de
elaboragdo em andamento. Em termos de Regido com mais municipios que cumpriram a
obrigacdo de aprovacdo de Planos Diretores em razdo do porte populacional, tem-se:

Sudeste, Sul, Centro-Oeste, Norte e Nordeste, nesta ordem.
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Tabela 5—- Proporgéo de municipios com mais de 20 mil habitantes com Planos Diretores por

Regido - 2018
L Total de municipios Porcentagem de
» Total de municipios com . ) L )
Regido do . . com mais de 20 mil municipios com mais de
) mais de 20 mil ) ) .
Brasil ) habitantes com Planos 20 mil habitantes com
habitantes ) )
Diretores Planos Diretores (%)
Sul 269 267 99,25%
Norte 187 165 88,23%
Sudeste 574 523 99,42%
Centro-Oeste 127 120 94,48%
Nordeste 632 510 81,86%

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018.
Elaboracdo propria, 2020.

Os dados apresentados apontam para uma consolidacao dos Planos Diretores do primeiro
ciclo po6s Estatuto da Cidade durante a década de 2010. E preciso ter em mente que,
embora seja possivel precisar um periodo de inicio dos ciclos de Planos Diretores, ndo é
possivel fazé-lo em relacdo ao seu encerramento: pois o0 universo de municipios obrigados
a ter Planos Diretores estd em constante alteracdo, pelas dindmicas demogréficas, criagdo
de novas regibes metropolitanas, licenciamento e implantacio de novos
empreendimentos ou atividades que geram impacto, etc. Portanto, € possivel que, em
pleno 2021, novos Planos Diretores do primeiro ciclo estejam sendo elaborados e
aprovados, o que faz com que o ciclo esteja em permanente alteragéo.

Inicio do segundo ciclo de Planos Diretores pos Estatuto da Cidade

Celebrados os 10 anos da aprovacao do Estatuto da Cidade, enquanto o primeiro ciclo de
Planos Diretores caminhava para uma fase de consolidacao, foi dado inicio ao periodo do
segundo ciclo. Considerando o prazo maximo de vigéncia dos Planos Diretores
estabelecido pelo o artigo 40, 83°, da Lei Federal n°® 10.257/2001 e considerando que o
primeiro ciclo de Planos Diretores pos Estatuto da Cidade foi iniciado a partir de 2001,
entende-se que o0 segundo ciclo tenha se iniciado a partir de 2011. Todavia, considerando

que uma quantidade significativa de Planos Diretores foi aprovada no periodo que
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abrange os anos de 2006 a 2008, presumia-se que o segundo ciclo, de fato, engataria a
partir de 2016.

Conforme seréa visto, porém, nesses 4 anos de segundo ciclo (de 2016 a 2020), ainda é
incipiente a quantidade de municipios que aderiram a ele. Diferentemente do primeiro
ciclo de Planos Diretores, até agora ndo foram executadas nem estruturadas politicas
nacionais de incentivo ou campanhas de capacitacdo para 0s agentes publicos locais
voltadas ao fomento do segundo ciclo — reflexo, presume-se, do “desmonte”?® do aparato
institucional e normativo da politica urbana levado a cabo desde 2017 e que, em 2019,
resultou na extincéo de érgdos federais competentes para a conducéo e acompanhamento
de tais politicas e campanhas, como o Ministério das Cidades e o Conselho das Cidades?.
Também, ndo se tem noticias de parcerias entre 6rgaos publicos federais e institutos de
pesquisa com o objetivo de quantificar e investigar o avanco do segundo ciclo, o que torna
ainda mais dificil elaborar um panorama sobre tal ciclo, visto que os dados da
MUNIC/IBGE apresentam problematicas especificas, para além daquelas jaA mencionadas

neste capitulo em relacdo a metodologia e ao formato da pesquisa.

Além da imprecisdo e a alteracdo constante das perguntas, no caso dos processos de
revisdo dos Planos Diretores, os Questionarios Basicos da MUNIC/IBGE os abordam de
maneira genérica, sem especificar se se referem as legislacbes aprovadas no periodo pré
ou pos Estatuto da Cidade — o que facilitaria a diferenciacdo entre os ciclos de Planos
Diretores. Presume-se, diante disso, que nas pesquisas referentes aos anos de 2005, 2008
e 2009, os dados se referiam, predominantemente, aos casos de municipios que, munidos

de Planos Diretores pré Estatuto da Cidade, precisavam revisar sua legislacdo com base

%5 Expressdo utilizada por Santos Junior, Diniz e Saule Junior (2020) para caracterizar o enfraquecimento
das instituicdes e normativas que, desde os primeiros anos dos anos 2000, estruturavam a politica urbana
no Brasil.

% O Ministério das Cidades foi extinto por forca da Lei Federal n° 13.844/2019 e transformado em
Ministério de Desenvolvimento Regional. A mesma lei transformou o Conselho das Cidades em Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano (art. 57, VI e XII da referida lei), o qual quase foi extinto pelo
Decreto n®9.759/2019. Sua existéncia se manteve por for¢a de uma decisao judicial proferida pelo Supremo
Tribunal Federal, em sede de Acédo Direta de inconstitucionalidade n® 6.121-Distrito Federal, que impediu
que os efeitos do Decreto fossem estendidos aos Conselhos criados por lei ou medida provisoria, que é o
caso do Conselho das Cidades. Vale dizer que, embora tal Conselho continue existindo, ele segue de
maneira inativa, uma vez que as reunides do Conselho néo sdo convocadas desde dezembro de 2016 (Santos
Junior, Diniz e Saule Junior, 2020).
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nos diplomas legais vigentes. Na pesquisa referente a 2012 e 201827, por outro lado, a
presuncdo e de que aos dados se referiam tanto as revisdes de Planos Diretores pré
Estatuto quanto as revisdes dos Planos Diretores do primeiro ciclo, considerando que ja
havia iniciado o periodo de revisdo obrigatoria estabelecido pelo Estatuto da Cidade. Os
dados abaixo mostram que, nos anos citados, enquanto houve uma tendéncia de
diminuicdo do numero de municipios que alegaram estar elaborando seus Planos
Diretores, no que tange a revisdo, houve uma variagdo ao longo dos anos: de 2005 a 2009
houve uma queda, seguido de um significativo aumento de 2008 a 2009, uma leve
diminuicdo de 2009 a 2012 e novo aumento de 2012 a 2018.

Tabela 6 — Quantidade de municipios revisando seus Planos Diretores, por ano

NUmero de
2005 2008 2009 2012 2018

municipios
Total no Brasil 5564 100% 5564 100% 5565 100% 5565 100% 5.570 100%

Com Planos
805 14,46% 1878 33,75% 2318 41,65% 2658 47,76% 2.866 51,45%

Diretores

Elaborando
1988 35,72% 1263 22,70% 1203 21,61% 809 1453% 533 9,56%

Planos Diretores

Revendo Planos 836
567 10,19% 372 6,68% 827 1486% 789 14,17% 15%

Diretores (@)

(a) os dados se referem a quantidade de municipios com Planos Diretores revistos.

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2005, 2008, 2009, 2012 e 2018.
Elaboracéo propria, 2020.

27 A MUNIC/IBGE de 2015 n&o apresenta perguntas sobre os processos de revisio dos Planos Diretores.
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Tabela 7 — Relagdo de Planos Diretores revisados, por extrato de municipios - 2018

Municipios, por populacéo ol Total (-:om Plano Tofal com pl-anos
Diretor diretor revisto

até 5.000 1.257 388 72
de 5.001 a 10.000 1.203 407 79
de 10.001 a 20.000 1.348 486 116
de 20.001 a 50.000 1.096 927 262
de 50.0001 a 100.000 349 341 151
de 100.001 a 500.000 271 271 130
acima de 500.000 46 46 26
Total 5.570 2.866 836

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018
Elaboracéo prépria, 2020.

Tabela 8 — Relagdo de Planos Diretores revisados, por extrato de municipios - 2018

L Total com Plano Total com planos
Municipios, por populacdo Total i ) )
Diretor diretor revisto
até 20.000 3.808 1.281 267
acima de 20.000 1.762 1.585 596

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018
Elaboracdo propria, 2020.

A MUNIC/IBGE de 2018 permite uma maior margem de analise, ndo apenas porque seus
dados contemplam os anos de 2016 e 2018 — a principio, marcantes para o segundo ciclo

—, mas também porque apresentam mais dados, permitindo cruzamentos.

No entanto, os dados gerados, ainda assim, sdo imprecisos. A andlise indica que a questéo
constante no Questionario Basico da MUNIC/IBGE de 2018 referente ao tema da revisao
parece ter gerado respostas divergentes entre 0s municipios. Veja a tabela abaixo, que

contém dois exemplos:
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Tabela 9 — Exemplos das respostas ao Questionario Basico da MUNIC/IBGE - 2018

L Plano diretor - Anodalei O planofoi Ano Gltima O municipio esta
Estado Municipio

existéncia de criacdo  revisto? revisao elaborando?
SP Séo Paulo Sim 2014 Né&o - -
PR Curitiba Sim 1966 Sim 2015 -

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018
Elaboracdo prépria, 2020.

Caso seja considerada apenas a informagdo obtida a partir da pergunta “O plano foi
revisto?”, conclui-se que Sao Paulo n&o revisou seu Plano Diretor, e Curitiba, sim. No
entanto, sabe-se que ambos 0s municipios estdo em dia com o0s processos de revisdo dos
seus Planos Diretores. Ocorre que os municipios responderam de forma diferente a
pergunta “Ano da lei de criagdo”: Sdo Paulo considerando o Plano Diretor vigente e
Curitiba considerando o seu primeiro Plano Diretor. A partir desse exemplo, verifica-se
que, embora os Planos Diretores de S&o Paulo e de Curitiba tenham sido revisados e,
portanto, estejam respeitando o tempo maximo de vigéncia de 10 anos estabelecido pelo
Estatuto da Cidade, a maneira como cada municipio respondeu ao questionario fez com
que Sdo Paulo parecesse nao ter revisado seu Plano Diretor — 0 que poderia deixa-lo fora
do cébmputo dos municipios que j& se adequaram ao segundo ciclo de Planos Diretores.
Vale dizer que, no caso de Séo Paulo, tal erro é possivel de ser diagnosticado por conta
do conhecimento da pesquisadora, porém 0 mesmo exercicio nao é possivel para a

totalidade de municipios brasileiros.

Considerando tal questdo, entende-se que ndo seria possivel utilizar os dados brutos
constantes na MUNIC/IBGE de 2018 sobre a revisdo dos Planos Diretores. Portanto, foi
feita uma andlise mais detalhada dos dados da MUNIC/IBGE 2018. Fazendo um
cruzamento entre as respostas as perguntas "ano da lei de criacdo” e "ano da ultima
revisdo", verificou-se que pelo menos 1124 dos 1592 Planos Diretores que haviam sido
aprovados entre 2001 e 2008 ndo cumpriram a obrigatoriedade de revisdo periddica dos
seus Planos Diretores?® — o que representava 70% dos Planos Diretores aprovados no

referido periodo e aproximadamente 40% da totalidade de Planos Diretores existentes em

28 Considerou-se apenas os Planos Diretores aprovados entre os anos de 2001 e 2008. Caso fosse
considerado inclusive os Planos Diretores anteriores a 2001, este nimero aumentaria para 1240.
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2018, independente do ano de aprovacao. Outros 38, embora tenham revisado seus Planos
Diretores, o fizeram antes de 2008 e, portanto, hd mais de 10 anos. Apenas 430 Planos
Diretores do primeiro ciclo aprovados entre 2001 e 2008 haviam cumprido o prazo
revisional maximo de 10 anos, em 2018:

Gréfico 6 — Planos Diretores do primeiro ciclo pds Estatuto da Cidade, em relacéo a revisao

M ndo revisados revisados, porém ha mais de 10 anos revisados hd menos de 10 anos

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018
Elaboracéo propria, 2020.

Destes 430 Planos Diretores, verifica-se que 0s processos revisionais apresentam uma
tendéncia geral de crescimento por ano, sendo que estes foram mais numerosos no
periodo entre 2016 e 2018:

Grafico 7 — Planos Diretores do primeiro ciclo revisados, por ano
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Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2018
Elaboracéo propria, 2020.

Embora tais dados confirmem que o segundo ciclo de Planos Diretores tenha ganhado

maior forca a partir de 2016, eles mostram que sua evolucdo ainda é timida, considerando
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a totalidade de Planos Diretores do primeiro ciclo ja aprovados e pendentes de revisao.
Mostram também que dados mais precisos sao necessarios para uma avaliagdo realistica
dos processos de desenvolvimento e evolucdo do segundo ciclo de Planos Diretores, ja
que a forma como as perguntas vem sendo elaboradas na MUNIC/IBGE podem induzir
0s respondentes a erro, 0 que compromete a informacao e as analises dela decorrentes. O
ideal seria que, de fato, houvesse um érgdo ou instituicdo que conduzisse uma pesquisa
nacional periodica coordenada por especialistas técnicos do campo do Planejamento
Urbano que coletasse dados quantitativos (e qualitativos, caso possivel) sobre os Planos
Diretores no Brasil, de preferéncia dando especial atencdo a coleta de dados referente ao
segundo ciclo de Planos Diretores de forma a permitir balangos mais apurados sobre a

sua situacao.

Conclusoes

Do panorama construido, entende-se que, embora a adesdo dos municipios aos Planos
Diretores do primeiro ciclo seja majoritaria®®, uma quantidade consideravel desses Planos
ndo foi revisada e encontra-se em descumprimento ao prazo revisional estabelecido pelo

Estatuto da Cidade — o que significa uma baixa adesdo dos municipios ao segundo ciclo.

Sobre isso, € importante fazer algumas ponderacGes. Entende-se que o segundo ciclo
ainda estd em seus primeiros anos de desenvolvimento, o que pode refletir no baixo
namero de Planos Diretores a ele pertencentes. Vale lembrar que, pelo fato de 2006 e

2008 terem sido os anos com maior numero de aprovagdes de Planos Diretores do

29 Majoritaria em relacdo a quantidade total de municipios brasileiros com Planos Diretores (51,45%) e de
municipios com mais de 20.000 habitantes com o instrumento (quase 90%), conforme os dados de 2018
(IBGE, 2019). Importante dizer que ndo é possivel determinar numericamente o universo total de
municipios brasileiros obrigados a ter Planos Diretores pois, embora os critérios populacionais (acima de
20.000 habitantes) e geograficos (insercdo em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas) sejam
auferiveis por meio dos dados do IBGE, os demais critérios estabelecidos pelo Estatuto da Cidade ndo
permitem a elaboracdo de uma listagem de municipios por eles abrangidos. Vale lembrar que os demais
critérios de obrigatoriedade dos Planos Diretores de acordo com o art. 41 do Estatuto da Cidade séo:
municipios cujo Poder Publico pretenda utilizar os instrumentos previstos no §4° do art. 182 da Constituicéo
Federal de 88 (cuja adesdo é uma liberalidade do municipio); municipios integrantes de areas de especial
interesse turistico (ndo disciplinadas nem definidas em regramento posterior); inseridas na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou
nacional (depende dos processos de licenciamento ambiental a nivel federal ou, em outras palavras, da
andlise técnica do IBAMA); incluidas no cadastro nacional de Municipios com &reas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacfes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrol6gicos correlatos (cadastro este ainda ndo realizado pelo Poder Executivo Federal).

54



primeiro ciclo, a presun¢édo era de que o avanco do segundo ciclo deveria ter se dado a
partir de 2016 e 2018, um periodo relativamente recente, cujos dados somente apareceram
na ultima MUNIC/IBGE, que é referente ao ano de 2018. Tais dados, além de serem
recentes, podem ter apresentado imprecisbes e incoeréncias, considerando as
problematicas inerentes a propria MUNIC/IBGE. Ademais, é preciso ter em vista que 0s
processos participativos de revisdo dos Planos Diretores, no geral, se prolongam por
varios meses, em razao de todas as suas etapas, que envolvem desde estudos técnicos a
atividades participativas, tanto em sede de Poder Executivo quanto Legislativo. Portanto,
é possivel que municipios estivessem em processo de revisdo dos Planos Diretores
quando da realizagdo da MUNIC/IBGE em 2018, cujos dados n&o foram contabilizados®°
e somente poderdo ser aferidos nas proximas pesquisas. Por fim, também € preciso
considerar que o primeiro ciclo levou alguns anos para deslanchar — de 2001 até o periodo
entre 2006 e 2008 —, o que também pode ser esperado do segundo ciclo, com a agravante
de que, durante o periodo de pandemia, diversos processos de revisao de Planos Diretores
foram suspensos em vista da impossibilidade de realizagé&o das atividades participativas

de forma presencial.

Ainda que tais ponderagdes sejam significativas e possam se comprovar verdadeiras a
depender de como 0s municipios se comportardo nos proximos anos, nao deixa de ser
importante ressaltar o equivoco que seria presumir que a adesao observada ao primeiro
ciclo implicaria, “naturalmente”, no estrito cumprimento das disposi¢Ges do Estatuto da
Cidade pelos municipios e na adesdo igualmente relevante deles ao segundo ciclo. Neste
sentido, as politicas de incentivo e capacitacdo dos agentes publicos locais, executadas
em escala nacional no primeiro ciclo e até agora inexistentes para o segundo ciclo,
parecem cumprir um papel importante de fomento aos municipios no que tange a

conducéo de processos de revisao dos seus Planos Diretores.

Uma avaliagdo mais precisa sobre o processo de adesdo dos municipios ao segundo ciclo
de Planos Diretores pds Estatuto da Cidade como um todo demanda, neste sentido, um

maior distanciamento temporal e dados mais completos do que os disponibilizados pela

30 Vale dizer que a MUNIC/IBGE de 2018 n&o traz informagdes sobre municipios que estejam em processo
de revisdo dos seus Planos Diretores; ela computa, apenas, 0s municipios que ja revisaram suas legislagdes.
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MUNIC/IBGE. Por ora, 0 cenario que se apresenta ¢ de uma adesdo ainda bastante

embrionaria dos municipios ao segundo ciclo.
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Planos Diretores do segundo ciclo e o planejamento da

expansao urbana

Conforme apresentado no capitulo anterior, nos Gltimos anos, houve uma profusdo de
Planos Diretores do primeiro ciclo p6s Estatuto da Cidade em um contexto de instituicdo
de uma nova ordem juridico e urbanistica baseada nos principios da gestdo democréatica
e participacdo popular e de estruturacdo de um aparato institucional e normativo da
politica urbana no Brasil. Quanto ao segundo ciclo, todavia, os dados mostram que, sob
0 aspecto quantitativo e formal — ou seja, em termos de nimeros de Planos Diretores
aprovados —, seu processo ainda € incipiente. No presente capitulo, o segundo ciclo sera
investigado sob um aspecto material — ou seja, em termos de conteudo normativo — a
partir do recorte tematico da expansdo urbana. Pretende-se investigar como seus Planos
Diretores estdo normatizando estratégias e instrumentos relativos ao tema, visando,
assim, identificar tendéncias de alteracdo ou de continuidade em relacdo as tendéncias

dos Planos Diretores do primeiro ciclo constatadas por pesquisas anteriores.

Como é sabido, a delimitacdo das areas urbanas e passiveis de urbaniza¢do é uma das
estratégias fundamentais do planejamento territorial em nivel local. Em um processo
complexo que envolve, entre outros, a relativa facilidade de alteracdo cadastral das areas
rurais, a valorizagdo de novas tipologias de produtos imobilidrios que implicam em
distingéo social (como € o caso dos condominios fechados) e a preferéncia pelo modelo

rodoviarista de mobilidade urbana, o crescimento sobretudo das cidades brasileiras ‘ndo
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metropolitanas®®* tem se dado de forma horizontal e espraiado, em que a ocupacio
tipicamente urbana avanca no sentido dos territérios periurbanos (Santoro, Cobra e
Bonduki, 2010). Embora tal padréo de crescimento ndo configure, em si, um problema,
ele prejudica a funcionalidade do tecido urbano e onera a instalacao de infra estrutura, ao
se caracterizar pela ocupacéo de baixa densidade e/ou vazios urbanos entremeados por

loteamentos espalhados e distantes da mancha urbana (Oliveira, Mocci e Leonelli, 2019).

Esse processo de demarcacdo das areas urbanas e urbanizaveis desperta o interesse de
diferentes atores que exploram o capital a nivel local, uma vez que a transformacéo de
uma area rural em urbana ja a valoriza pela expectativa de urbanizacao (Rabello, s/ data),
sem contar a posterior valorizagdo advinda dos processos de loteamento e venda de lotes
urbanos. A demarcacdo de areas urbanas implica, portanto, em negocios de alta
rentabilidade e consequente beneficiamento da atuacdo de proprietarios de terra e do
mercado imobiliario local (Sparovek, Leonelli e Barreto, 2004; Leonelli e Campos,
2018). Neste sentido, a definicdo das areas urbanas e urbanizaveis é um processo
construido e permeado de interesses, em que a a¢do do poder publico — mediante a gestédo
publica e a elaboracdo das legislacdes urbanisticas — e do setor privado — representado
especialmente pelos proprietarios de terra e agentes imobiliarios — é determinante para a

sua regulacéo, indugdo e cumprimento.

Historicamente, no Brasil, a delimitacdo das areas urbanas e passiveis de urbaniza¢ao nos
municipios tem sido feita mediante o perimetro urbano, um instrumento cuja difusdo se
intensificou nos municipios apos a aprovacao da Lei Federal n® 6.766/79, que embora ndo
referencie o instrumento em seu texto, circunscreveu o parcelamento do solo para fins
urbanos as areas urbanas definidas a nivel municipal. Especialmente desde a década de
70, portanto, os municipios brasileiros tém definido suas areas urbanas e passiveis de
urbanizacdo por meio de legislacbes ordinarias que, no geral, delimitam o perimetro
urbano de maneira desassociada das demais estratégias de planejamento territorial, em
estreita relagdo com agentes imobilidrios locais e sem contar com estudos urbanos,

ambientais e de meio fisico que indiquem a aptiddo das areas a urbanizacdo. Santoro

31 Expressédo cunhada por Feldman (2003)
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(2012; 2014) caracteriza esse processo de definicdo dos perimetros urbanos como

discricionario® e arbitrario.

Tratar sobre o tema da expansdo urbana, no entanto, ndo envolve somente analisar o
perimetro urbano e seu processo de demarcacao. Embora esta seja uma parte importante,
entende-se que a expansdo urbana é um elemento do planejamento territorial conformado
por diferentes instrumentos e estratégias, cuja politica deve estar consubstanciada no
Plano Diretor, por ser seu instrumento normativo basico. Por isso que olhar o Plano
Diretor é importante: pois permite a compreensdo da politica da expansdo urbana como

um todo e ndo apenas de um de seus instrumentos.

Na pesquisa realizada por Santoro (2012), em que foram analisadas as disciplinas e
instrumentos de expansdo urbana utilizados por 100 municipios paulistas, os estudos
sobre a normatizacdo da expansdo urbana nos Planos Diretores do primeiro ciclo p6s
Estatuto da Cidade revelaram, em apertada sintese, que:
e de maneira geral, 0s municipios ndo alteraram seus perimetros urbanos, porém os
que o fizeram, tenderam a aumenta-los;
e a maioria dos municipios delimitava areas de expansao urbana, porém utilizava

diferentes estratégias para disciplinar a ocupacéo nelas pretendida;

32 Vale dizer que a discricionariedade, nas ciéncias juridicas, apresenta um sentido técnico especifico, sendo
entendida como a parcela de liberdade legalmente concedida & administracdo para tomar decisGes visando
ao cumprimento do interesse publico. Sua importancia se da pelo fato de que, nos sistemas juridicos
modernos baseados na divisdo de poderes, ndo se pode esperar que a legislacdo consiga abarcar todas as
situacBes e providencie encaminhamentos para todos os desafios encontrados no processo de aplicacéo
legislativa, sendo, portanto, necessario outorgar certa liberdade a administracdo na aplicagcdo da norma.
Neste sentido técnico, a discricionariedade se afasta das nocdes de arbitrariedade ou aleatoriedade, que
poderiam ser entendidas como sindnimos na acepc¢do nado técnica do termo. Bandeira de Melo (2015)
ressalta tal disting&o:
“ndo se confundem discricionariedade e arbitrariedade. Ao agir arbitrariamente o agente esta
agredindo a ordem juridica, pois terd se comportado fora do que Ihe permite a lei. Seu ato, em
consequéncia, € ilicito e por isso mesmo corrigivel judicialmente. Ao agir discricionariamente o
agente estara, quando a lei Ihe outorgar tal faculdade (que é simultaneamente um dever), cumprindo
a determinacao normativa de ajuizar sobre o melhor meio de dar satisfacéo ao interesse publico por
forca da indeterminacéo quanto ao comportamento adequado a satisfacdo do interesse publico no
caso concreto” (Bandeira de Mello, 2015, pg.401).
Entende-se que Santoro (2012), ao falar em discricionariedade nos processos de alteracdo do perimetro
urbano, utiliza o termo em seu sentido ndo técnico, de forma a caracterizar uma conduta negativa e
enviesada (para a consecucao de interesses privados) dos agentes publicos.
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e as chécaras de recreio e sitios era uma modalidade de parcelamento do solo rural
para fins urbanos amplamente utilizada pelos municipios;

e a maioria dos Planos Diretores ndo continha regras de parcelamento do solo
urbano;

e embora a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso fosse um instrumento com
potencial para regrar a expansdo urbana, a maioria dos municipios ndo a
mencionava em seus Planos Diretores ou, quando mencionava, ndo a regrava

suficientemente;

A partir disso, Santoro (2012) concluiu que embora os municipios planejassem o tema da
expansao urbana, o faziam de maneira suscetivel a alteracdes periddicas e “sob demanda”
de atores especificos e a partir de regras ambiguas e coexistentes que acabavam por
flexibilizar suas orientacdes, como era 0 caso da permissdo das chacaras de recreio e de

loteamentos fechados nos territérios municipais.

Com o objetivo de verificar as tendéncias quanto aos instrumentos e estratégias voltados
a regulacdo da expansdo urbana nos Planos Diretores do segundo ciclo p6s Estatuto da
Cidade e identificar possiveis alteracBes ou continuidades em relacdo as tendéncias
identificadas no primeiro ciclo, foi realizada uma pesquisa tendo por base a amostra e
determinados temas analisados por Santoro (2012), cujos procedimentos metodoldgicos

e resultados serdo a seguir detalhados.

Procedimentos metodoldgicos

Conforme mencionado, Santoro (2012) se debrugou sobre os Planos Diretores de 100
municipios do Estado de Sdo Paulo e os analisou a partir do tema da expansao urbana. A

representacdo dos municipios analisados pela autora encontra-se na Figura 03.

8 anos apos o término da pesquisa de Santoro (2012), todos 0s municipios — com excec¢ao

de Caraguatatuba, Santos e Taubaté3® — deveriam ter revisado seus Planos Diretores em

33 Os trés municipios citados tinham Planos Diretores aprovados em 2011 quando da realizacéo da pesquisa
de Santoro (2012), de forma que o prazo revisional de suas leis se estende até 2021, de acordo com as regras
do Estatuto da Cidade. E, considerando que o levantamento documental da presente pesquisa foi feito em
julho de 2020, tais municipios ainda estavam em tempo de iniciar os processos de revisao que culminariam
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virtude do limite maximo de 10 anos de vigéncia estabelecido pelo art. 40 do Estatuto da
Cidade. Esperava-se, no entanto, que nem todos os municipios teriam cumprido tal
obrigatoriedade, considerando a adeséo ainda inicial dos municipios ao segundo ciclo de

Planos Diretores pos Estatuto da Cidade constatada no capitulo 1 desta dissertacao.

Com o objetivo de verificar quais municipios haviam aderido ao segundo ciclo e também
obter os materiais de analise utilizados na pesquisa que ora se apresenta, foi realizado, no
més de julho de 2020, um levantamento documental dos Planos Diretores vigentes nos
100 municipios mediante consulta aos portais eletronicos da Prefeitura e Camara
Municipal, bem como a outros portais eletronicos cujo acesso era direcionado a partir de
links disponibilizados pelos dois primeiros portais citados®,

Foi observado, durante o levantamento documental, que a maioria dos municipios havia
aprovado legislagOes posteriores aos seus Planos Diretores, cujo objetivo era modifica-
los. Em determinados casos, a modificagdo se restringia a alguns dispositivos do Plano
Diretor; em outros, a revogacdo era integral, dando lugar a uma nova politica urbana e
ciclo de planejamento para o municipio. Optou-se, diante disso, por diferenciar os Planos
Diretores alterados dos revisados. Por “alterados ”, compreende-se 0s Planos Diretores
aprovados em sede de primeiro ciclo, ainda vigentes, embora alterados parcialmente por
leis posteriores Por “revisados”, compreende-se 0s Planos Diretores que foram
integralmente elaborados mediante amplo processo participativo e cuja aprovacéo

resultou na revogacédo do Plano Diretor do primeiro ciclo, analisado por Santoro (2012).

Essa diferenciacdo, embora importante, parece encontrar poucos ecos na literatura sobre
Planos Diretores. Ela estd baseada no entendimento de que had um sentido juridico
especifico para a nogao de “revisdo” no dispositivo legal do Estatuto da Cidade. Enquanto
tal, a nogdo de revisdo deve ser entendida como uma atividade ampla e sistematizada,
abrangendo a integralidade do contetudo consubstanciado no Plano Diretor e resultando

na inauguracgdo de um novo ciclo de planejamento do desenvolvimento e expansao urbana

nos Planos Diretores do segundo ciclo. No entanto, como sera apontado oportunamente, Santos e Taubaté
promoveram a revisdo dos seus Planos Diretores antes mesmo do vencimento do prazo maximo
estabelecido pelo Estatuto da Cidade.

34 Verificou-se uma grande quantidade de municipios que, ao disponibilizarem suas legislagdes municipais,
o fazem por meio do portal eletrénico Leis Municipais, disponivel em: https://leismunicipais.com.br/.
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para 0 municipio. Formalmente, significaria a revogacao integral da legislacdo revisada,
bem como dos principios, objetivos e diretrizes da politica urbana por ela estabelecida.
As modificagbes pontuais ao Plano Diretor, neste sentido, embora por vezes necessérias,
ndo seriam suficientes para a atender a obrigatoriedade estabelecida pelo Estatuto da
Cidade, pois elas devem ser feitas tendo em vista os principios, objetivos e estratégias da
politica urbana vigente, sem modifica-la substancialmente ou prejudica-la. No entanto,
como dito, tal diferenciagdo demanda maior debate e aprofundamento. Ao comparar 0s
dados da MUNIC 2018 e aqueles obtidos via o levantamento documental realizado,
observou-se que a diferenciacdo entre os conceitos de “revisdao” e “altera¢ao” dos Planos
Diretores ndo restou evidente no Questionario Basico, motivo pelo qual, diante da
pergunta “O PD foi revisto?”, municipios como Amparo, Araras, Barretos, Itapevi e
Limeira responderam de maneira afirmativa, ainda que seus Planos Diretores tenham sido

alvo alteracdo normativa e ndo de revisao.

Partindo de tal interpretacdo e consequente diferenciacdo, a amostra previamente
selecionada de 100 municipios foi, entdo, dividida em 3 categorias: 1) Planos Diretores
do primeiro ciclo cuja lei manteve-se inalterada desde a sua aprovacgdo; 2) Planos
Diretores do primeiro ciclo cuja lei foi alterada por legislagcdes posteriores, independente
da extensdo da alteracdo e da quantidade de leis alteradoras; e 3) Planos Diretores
efetivamente revisados. Verificou-se, assim, que dos 100 municipios, 41 deles haviam

revisados seus Planos Diretores apds 2012.

Tabela 10— Sistematizacéo da situacéo legislativa da amostra de Santoro (2012)

Situacdo legislativa do Plano Diretor NUmero de municipios
Igual 31
Alterado 28
Revisado 41

Elaboracéo propria, 2020.

Entende-se, assim, que apenas 0s 41 Planos Diretores abarcados por essa ultima categoria
fazem parte do segundo ciclo pés Estatuto da Cidade, uma vez que inauguram um novo

ciclo de planejamento territorial e urbano para 0 municipio em decorréncia da revisao
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integral do Plano Diretor anterior. Correspondem, portanto, aos 41 municipios cujos

Planos Diretores constituiram o corpo empirico da pesquisa.
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Figura 3 — Representa¢do da amostra de municipios adotada por Santoro (2012)

==

@
-

43

27

@

O NI B, 00NN

e

10.
1.
12,
13.
14,
15.
16.
17.
. Lins
19.

2

21.
22.
23.
24.

2

26.
27.

N o

2

29.

3

31

3

33.
34.
35.

3

37.

3
3
4

41.

4

43.
44.

4
4

@

47.
48.
49.

5

e

&

*°

e

N

S 0 RN

N

ol

=

Estado de S&o Paulo

Municipios da amostra de
Santoro (2012)

Americana
Araraquara
Botucatu
Braganca Paulista
Campinas
Campo Limpo Paulista
Diadema

Embu das Artes
Francisco Morato
Guararema
Guarulhos
Itanhaém

Itatiba
Jaguaritina
Jandira

Jundiai

Lengdis Paulista

Mairinque

Mogi Guagu

Mogi das Cruzes
Monte Mor
Ourinhos

Porto Feliz

Porto Ferreira

Praia Grande
Presidente Prudente
Ribeirdo Preto

Salto

Santos

S&o Bernardo do Campo
S&o Caetano do Sul
Séo Carlos

Sao Manuel

Séao Paulo

Sorocaba

Tatui

Taubaté

Tremembé

Vargem Grande Psta.
Votorantim

Amparo

Andradina

Apiai

. Aragatuba

Araras

Artur Nogueira
Arujs

Assis

Atibaia

51
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.

@

5

60.
61.
62.
63.

=)

6

65.

@

[

67.
68.
69.
70.
7.
. Jad
73.

N

o0

7
7
7

77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.

5]

N

S o

8

89.
90.
91.

=]

9.

93.
94.
95.
96.
97.
98.

® N o

9

o

.

o

oo A

o

(o

o

Barretos
Bebedouro

Birigui

Boituva

Cachoeira Paulista
Cajamar

Campos do Jordao
Caraguatatuba
Catanduva

Espirito Santo do Pinhal
Fernandépolis
Ferraz de Vasconcelos
Franco da Rocha
llha Solteira
Itapecerica da Serra
Itapevi
Itaquaquecetuba
Itu

Itupeva

Jaboticabal

Jacarei

Juquitiba

Limeira

Mairipora

Marilia

Maua

Monte Alto

Nova Odessa

Pereira Barreto
Peruibe

Piedade
Pindamonhangaba
Pirassununga

Pod

Promisséo

Rio Grande da Serra
Santa Cruz da Conceicéo
Santa Cruz do Rio Pardo
Santa Rosa de Viterbo
Santana de Parnaiba
Santo André

S&o José do Rio Preto
Sao Lourenco da Serra
Serra Negra

Serrana

Sertaozinho

Tabodo da Serra
Vargem Grande do Sul

100.Vinhedo

64

Fonte: Santoro (2012). Elaboragéo prdpria, 2020.



Figura 4 — Representa¢do da amostra de municipios adotada por Santoro (2012), segundo o ciclo de Planos Diretores
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Ainda sobre a amostra, ha mais um ponto a ser ressaltado: de que este trabalho ndo tem
uma pretensdo estatistica, uma vez que a amostra utilizada — seja a inicial de 100
municipios, seja a restrita a 41 — ndo é representativa dos municipios paulistas. Portanto,
assim como em Santoro (2012), o esfor¢o de analise ora realizado pode servir para
identificar tendéncias, mas ndo constitui um retrato representativo material dos Planos

Diretores do segundo ciclo pds Estatuto da Cidade.

Quanto as matérias de anélise, optou-se por fazer uma selecdo das questdes estudadas por
Santoro (2012), visando assegurar o dialogo entre as pesquisas. Assim, foram elaboradas
as seguintes questdes norteadoras para o estudo dos Planos Diretores do segundo ciclo:

1) Qual os instrumentos de ordenamento territorial adotados pelo Plano Diretor para
definicdo das areas urbanas e passiveis de urbanizacdo?

2) Houve alteracao das areas urbanas e urbanizaveis por ocasido da revisao do Plano
Diretor? Em caso positivo, as areas urbanas e urbanizaveis aumentaram ou
diminuiram?

3) Ao alterar as urbanas e areas urbanizaveis — em especial, o perimetro urbano —, o
procedimento e exigéncias estabelecidas pelo art. 42-B do Estatuto da Cidade
foram atendidos?

4) Em caso de aumento das areas urbanas e urbanizaveis, como este se caracterizou?

a) aumento por contiguidade;
b) criacdo de novos perimetros urbanos espalhados pelo territorio (sejam
vazios, sejam para regularizacao de loteamentos irregulares);
c) possibilidade de parcelamento urbano em area rural (chacaras);
d) criacdo/aumento da zona de expansao urbana;
5) O Municipio disciplina a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso? Se sim, como a

disciplina foi feita e quais as areas municipais sobre as quais instrumento recai?

A partir dessas questdes, foi criada uma tabela para cada municipio com a sistematizacdo
dos dados encontrados. Tais tabelas foram compiladas no arquivo anexo a esta
dissertagdo, no qual é possivel ter acesso a todos os dados e principais informac6es que

embasaram as analises e resultados a seguir apresentados.
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Achados de pesquisa

Instrumentos de defini¢do das &reas urbanas e passiveis de urbanizacao

No que tange a delimitacdo das areas urbanas e passiveis de urbanizagéo, a analise dos
Planos Diretores indicou que os municipios se serviram predominantemente de dois
instrumentos de ordenamento territorial para defini-las: o macrozoneamento® e o
perimetro urbano. N&o foram observados Planos Diretores com defini¢cGes genéricas do

limite urbano, como identificado por Santoro (2012)%.

Optou-se por tratar o macrozoneamento e perimetro urbano como “instrumentos de
ordenamento territorial”, pois ainda que ambos nao sejam assim denominados no Estatuto
da Cidade e nem constem no rol de instrumentos da politica urbana fixados no art. 4° da
referida legislacéo, na pratica, ambos cumprem tal funcdo ao determinar as areas urbanas
e urbanizaveis e, assim, organizar a incidéncia de parametros de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo tipicos das areas urbanas a nivel local. Optou-se, também, por marcar
a distingdo entre macrozoneamento e perimetro urbano, embora ambos cumpram a
mesma funcdo e muito embora tal distin¢cdo ndo tenha sido operada em pesquisas de
referéncia como a de Santoro (2012) e nos relatérios da pesquisa “Rede de Avaliagdo e
Capacitagdo para a Implementacdo dos Planos Participativos”. Justifica-se tal opcao pelo
fato do macrozoneamento e o0 perimetro urbano serem instrumentos diferentes que
adotam formas dispares para a realizacdo do mesmo fim, qual seja, a definicdo das areas

urbanas e passiveis de urbanizacéo.

Conceitualmente, o perimetro urbano é uma linha imaginaria que separa, a partir de uma
férmula binaria, o que € urbano/ urbanizavel do que ndo é — sendo este, genericamente,
entendido como a area rural. Ja no caso do macrozoneamento, observa-se que, para além

da formula binaria caracteristica do perimetro urbano, suas disposi¢des definem

3 Entende-se por macrozoneamento toda diviséo do territorio em porgdes com diretrizes especificas de uso
e ocupacao do solo. Tal conceito abrange, portanto, também os casos de divisdo do municipio mediante
zonas, areas e macroareas.

3% Santoro (2012) identificou que alguns municipios definiam o limite das areas urbanas de maneira
genérica. A pesquisadora chama atencdo para uma dessas formas, que é a fixacdo de uma largura
determinada, contada a partir do perimetro urbano, como referéncia para a expansdo. Tal forma foi
identificada em Andradina, Cachoeira Paulista, Monte Alto, Monte Mor e Pereira Barreto.
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minimamente o tipo de ocupacao pretendido em cada macrozona (sobretudo as urbanas
elou passiveis de urbanizagéo), qualificando-a*’. Isso é relevante na medida em que as
diretrizes de uso e ocupacdo do solo definidas para cada macrozona deverdo ser
observadas nas leis posteriores que venham a complementar a disciplina do Plano Diretor,
como as leis de parcelamento, uso e ocupacdo do solo — garantindo-lhes um maior
direcionamento e orientacdo e, assim, oferecendo 0s meios para uma maior coeréncia
entre as legislacBes urbanas vigentes no municipio. Ademais, a qualificacdo das
macrozonas permite especificar a ocupacdo pretendida em cada porcdo do territdrio,
superando a forma binaria urbano/urbanizavel x rural de organizacdo do territdrio
municipal e permitindo novos tracados que reflitam as eventuais complexidades do
territério — 0 que é interessante para as areas de relevante interesse ambiental, por
exemplo, que demandam diretrizes especificas de uso e ocupacdo que se diferenciam
tanto das por¢des urbanas quanto rurais em vista dos objetivos relacionados a preservacéo
recuperacdo ambiental. Supunha-se que a identificacdo de qual tipo de instrumento de
ordenamento territorial era o mais utilizado pelos Planos Diretores do segundo ciclo
poderia, neste sentido, dar indicios do grau de complexidade adotada por tais leis no que

se refere a organizacdo do territdrio e das areas urbanas e urbanizaveis.

Os resultados de tal identificagdo encontram-se sistematizados na Tabela 09, a seguir, e
chamam atencdo (i) pela auséncia de Planos Diretores que adotaram o perimetro urbano
como instrumento exclusivo de ordenamento territorial; (ii) pela preferéncia ao
macrozoneamento como instrumento de ordenamento territorial pelos Planos Diretores,
vez que utilizado tanto de maneira exclusiva quanto combinada com o perimetro urbano;
(iii) pela prevaléncia de Planos Diretores do segundo ciclo pds Estatuto da Cidade que
optaram pela combinacdo dos instrumentos como estratégia de ordenamento territorial

pelos Planos Diretores, indicando o carater complementar dos instrumentos.

37 A qualificagdo das macrozonas a partir da definicéo de diretrizes de uso e ocupacdo foi identificada em
todos os Planos Diretores componentes da amostra que adotaram o instrumento como instrumento de
definicdo das areas urbanas ou urbanizaveis (seja de forma exclusiva ou combinada com o perimetro
urbano). A Unica excecdo foi o Plano Diretor de Salto, que apenas criou as macrozonas e delegou sua
qualificacdo para legislacdo posterior.
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Tabela 11— Instrumentos de ordenamento territorial nos Planos Diretores

Instrumentos utilizados NUmero de municipios
Perimetro Urbano 0
Macrozoneamento 17

Perimetro Urbano e Macrozoneamento 23
Sem definicdo®® 1

Elaboracdo prépria, 2020.

Sobre a auséncia de Planos Diretores que adotaram exclusivamente o perimetro urbano,
é preciso fazer, primeiramente, uma ressalva metodoldgica. Pois diversos Planos
Diretores mencionavam o termo “perimetro urbano” em seu texto normativo de maneira
genérica, como sindnimo de “areas urbanas”, porém sem adota-lo como instrumento de
ordenamento territorial. Esse tipo de mencdo foi comumente identificado em diretrizes
de politicas setoriais. Diante disso, foram adotados 2 critérios para contabilizagdo do
perimetro urbano como instrumento de ordenamento territorial nos Planos Diretores
analisados: a sua indicacdo explicita enquanto tal no texto normativo; ou a sua
representacdo em mapas anexos ao Plano Diretor. O resultado, como ja exposto, foi a
auséncia de Planos Diretores que o adotaram exclusivamente para o ordenamento
territorial do municipio. Esse € um fato que chama atencdo e reforca a importancia de
diferenciar os instrumentos de ordenamento territorial utilizados pelos Planos Diretores.
Caso ndo fosse operada tal diferenciacdo, ndo seria possivel identificar as tendéncias
quanto a utilizacdo (ou ndo) de cada um dos instrumentos (ou de ambos) como estratégias
de definicdo das areas urbanas e urbanizaveis. Quanto a isso, valeria, em um momento
oportuno, fazer a comparacao entre os Planos Diretores do primeiro e segundo ciclo no

que tange a utilizacdo do perimetro urbano enquanto instrumento exclusivo de

38 Nao foi possivel identificar a estratégia de ordenamento territorial do municipio de Sdo Manuel, visto
que o Plano Diretor vigente (Lei Municipal n® 14/16) ndo disciplina o tema. O perimetro urbano e a zona
de expanséo urbana apenas sdo citados como matéria de legislagdo posterior:
Lei Municipal n° 14/16 — Plano Diretor de S&o Manuel
Art. 110. A Lei de Zoneamento — Uso e Ocupacéao do Solo, seréd apresentada de forma integrada,
com arevisdo da legislagdo existente, e a devida consolidacdo dos seguintes instrumentos juridicos:
()
Il —a Lei que estabelece o Perimetro Urbano, e as leis complementares, que dao nova limitacdo ao
perimetro urbano e alteram a zona de expansdo urbana, respectivamente.

()
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ordenamento territorial, visando entender se houve uma queda na utilizacdo de tal

instrumentos e como isso se relaciona com a utilizagdo do macrozoneamento®.

Tendo em vista a auséncia de Planos Diretores que adotaram exclusivamente o perimetro
urbano como instrumento de ordenamento territorial, constatou-se que 0s 17 municipios
que optaram por utilizar somente 1 instrumento de ordenamento territorial, adotaram o
macrozoneamento. Nesses 17 municipios, o Plano Diretor ndo definiu nem representou o
perimetro urbano em seu texto normativo ou em seus mapas, bastando a disciplina
estabelecida pelo macrozoneamento. Ao tratar sobre tal instrumento, 16 dos 17 Planos
Diretores estabeleceram o0s objetivos e as diretrizes gerais das macrozonas, sendo a
excecdo 0 municipio de Salto. As implicacdes de tal opcao serdo exploradas no capitulo
3 desta dissertacdo, quando serdo tracadas consideracdes sobre os principais achados de

pesquisa ora expostos.

No que tange a estratégia de adogdo combinada do macrozoneamento e perimetro urbano
para a definicdo das areas urbanas e urbanizaveis, entende-se que ela foi prevalente nos
Planos Diretores analisados, totalizando 23 casos ou 56% da amostra. Presume-se que tal
prevaléncia tenha relacdo com a propria forma como cada um dos instrumentos citados
orienta a divisao territorial do municipio e sua possivel complementariedade, uma vez
gue 0 macrozoneamento tem a capacidade de qualificar a ocupacdo nas areas delimitadas
pelo perimetro urbano. Tal estratégia, no entanto, mostra-se pertinente apenas nos casos

em que os regramentos e limites de cada um dos instrumentos s&o coincidentes.

Tal coincidéncia foi identificada em 11 dos 23 municipios que adotaram tal estratégia,
dentre os quais destacam-se Mogi das Cruzes, Porto Feliz, Tremembé e Votorantim. Em
todos, o perimetro urbano foi definido no Plano Diretor pela soma das areas das
macrozonas urbanas e urbanizaveis, de forma a garantir a compatibilidade dos perimetros.
N&o ha, portanto, possibilidade de urbanizacao, disciplinada pelo Plano Diretor, nas areas

fora do perimetro urbano/macrozonas urbanas e urbanizaveis.

39 Vale relembrar que a pesquisa referéncia de Santoro (2012) ndo operava tal diferenciacéo, de forma que
ndo é possivel afirmar quantos Planos Diretores do primeiro ciclo por ela analisados utilizavam o perimetro
urbano de forma exclusiva ou combinada com o macrozoneamento.
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Lei Municipal n® 04/15 — Plano Diretor de Votorantim

Art. 39 Para efeito de aplicacdo desta Lei, o territorio do Municipio é dividido
em zonas, conforme limites indicados no Mapa Il - Zoneamento Municipal, a
saber:

a) Zona Urbana;

b) Zona Rural,

c) Zona de Ocupacdo Rural da APA de Itupararanga - ZOR,;

d) Zona de Conservacao de Recursos Hidricos - ZCRH.

8 1° Zona Urbana é entendida como éarea urbanizada contida na delimitacdo do
Perimetro Urbano do Municipio e, destinada as funcdes caracteristicamente
urbanas de Habitar, Trabalhar, Circular e Recrear.

(..)

8 5° O Perimetro Urbano do Municipio fica definido pelas dreas contidas nos

limites da Zona Urbana dos Mapas Il - Zoneamento Municipal e 1V -

Zoneamento Urbano e descritos no Anexo I. (grifo nosso)

(.)
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Figura 5 — Representac¢do do Perimetro Urbano e Macrozoneamento do Plano Diretor vigente de Mogi das Cruzes

= = Area urbanas e urbanizaveis

Mapa A
== Perimetro urbano

—= Area rural

Mapa B

== Macrozona de Urbanizagdo
Consolidada

=== Macrozona de Qualificagdo
da Urbanizagao

—— Macrozona de Contengédo da
Urbanizagao

== Macrozona de Ocupagio
Periurbana

=—= Macrozona de Preservagao
Ambiental em area urbana

=== Macrozona de Preservagao
Ambiental em area rural

mmmm Macrozona de Incentivo a
produgdo rural
== Macrozona de Incentivo a

produgdo rural em
mananciais

Fonte: Mapas 01 e 02 anexos a Lei n® 150/19 - Plano Diretor vigente de Mogi das Cruzes

Elaboracéo propria, 2020.
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Figura 6 — Representa¢cdo do Macrozoneamento do Plano Diretor vigente de Tatui

=== Perimetro urbano

—= Macrozona de Qualificagdo
Urbana (MZU)

—— Macrozona de Uso
Multifuncional Rural (MZR)

Fonte: Mapa 01 - Macrozoneamento Lei n® 5385/19 - Plano Diretor vigente de Tatui

Elaboracéo propria, 2020.
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Ja a divergéncia se apresentou em 12 dos 23 municipios que optaram pela combinacéo de
instrumentos. Exemplo dessa divergéncia é o municipio de Ourinhos. Em seu Plano
Diretor vigente, o territério municipal foi dividido em 2 Macrozonas, a Rural e a Urbana.
No texto normativo em si, ndo ha constava menc¢édo ao perimetro urbano, porém este
compde 0s mapas anexos ao Plano Diretor. A analise de tais mapas indicou que a
Macrozona Urbana é menor do que o perimetro urbano, ou seja: o perimetro urbano é
formado pelas por¢des do territério municipal demarcadas com um macrozoneamento
urbano e, além disso, por porc¢des demarcadas com um macrozoneamento rural, nas quais
o0 parcelamento do solo para fins urbanos €, contraditoriamente, expressamente proibido

pelo texto normativo do Plano Diretor vigente:

Lei Municipal n°® 990/18 — Ourinhos/SP

Art. 80. O territério do Municipio fica dividido em duas Macrozonas, delimitadas no
Mapa de Macrozoneamento/Zoneamento, Anexo 4, integrante desta Lei
Complementar, a saber:

I — Macrozona Urbana — MZU: é aquela efetivamente ocupada ou ja comprometida
com a ocupacgdo pela existéncia de parcelamentos urbanos implantados ou em
execucdo, sendo a porcdo que concentra a infraestrutura do Municipio delimitada
administrativamente; |

| — Macrozona Rural — MZR: é aquela que se opde a Macrozona Urbana, onde a
organizagdo do espago caracteriza o imovel rural, o qual se destina a exploracéo

agricola, pecuaria ou industrial, ndo podendo existir 0 parcelamento do solo para fins

urbanos. (grifo nosso)

(.)

Art. 100. A Macrozona Rural - MZR compreende todo o territério municipal nao

urbano, onde sdo desenvolvidas as atividades de agricultura, pecuaria, agroindustria,
ecoturismo; definidas no Mapa de Macrozoneamento/Zoneamento, Anexo 4,
integrante desta Lei Complementar, estando subdividida em:

| — ZPA - Zona de Protecdo Ambiental;

Il — ZAP - Zona Agropecuéria;

111 — ZAS - Zona de Agropecuaria Sustentavel;

IV — ZDR - Zona de Desenvolvimento Rural.
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Figura 7 — Detalhe do Mapa do Zoneamento Rural do Plano Diretor vigente de Ourinhos, com destaque para as areas de divergéncia entre Perimetro Urbano e

Macrozoneamento
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Fonte: Anexo 4 da Lei n® 990/18 - Plano Diretor vigente de Ourinhos
Elaboracéo propria, 2020.



No caso de Ourinhos, portanto, a divergéncia se da pelo fato das macrozonas urbanas ou
urbanizaveis abrangerem &reas menores do que o perimetro urbano. A divergéncia mais
comum, no entanto, € a contréria: quando as areas demarcadas como macrozona urbana
ou urbanizaveis ultrapassam o limite do perimetro urbano. Exemplo disso é 0 municipio
de Botucatu. O mapa abaixo permite identificar que a Macrozona de Consolidagéo
Urbana 1, em rosa mais escuro, abrange areas também fora do perimetro urbano,
delimitado em preto. Assim como ela, outras macrozonas urbaniziveis, como a de
Expanséo Urbana Controlada®® e a de Atencdo Ambiental 14! estdo demarcadas, também,

em areas fora do perimetro urbano.

Figura 8 — Detalhe do Mapa do Macrozoneamento do Plano Diretor vigente de Botucatu

MACROZONEAMENTO
NOME
CONSOLIDAGAC URBANA 1
CONSOLIDAGAO URBANA 2
EXPANSAO URBANA CONTROLADA
ATENGAO AMBIENTAL 1
ATENCAO AMBIENTAL 2
PROTEGAO AVBIENTAL
ATENGAO HIDRICA
MACROZONA RURAL, NORTE
MACROZONA RURAL, OESTE

t | ATUAL

LINHA DO FRONT DA CUESTA
FAIXA (250m) DO FRONT DA CUESTA
- SISTEMA VIARIO

| | BOLSAO 1

Fonte: Carta 1a — Macrozoneamento anexo a Lei n® 1224/17— Plano Diretor vigente de Botucatu
Elaboragao prdpria, 2020.

40 A Macrozona de Expanséo Urbana Controlada compreende as areas entre a Macrozona de Consolidagéo
Urbana e o semi-anel viario rodoviario projetado, na qual a expansao urbana deve ser controlada por meio
de instrumentos legais e de uso e ocupagéo do solo. Tem como uma das diretrizes estimular medidas para
que a expansao da urbanizacgdo ocorra quando o semi-anel rodovidrio estiver consolidado e a maior parte
dos vazios urbanos da Macrozona de Consolidagdo Urbana estiver ocupada. Porém ndo ha regra de
escalonamento. Lote minimo: 250,00 m? para loteamentos residenciais e 200m? para loteamentos de
interesse social (artigo 15 do Plano Diretor vigente de Botucatu - Lei Municipal n® 1224/17).

41 Na Macrozona de Atencdo Ambiental 1, sdo permitidos loteamentos residenciais com lotes minimos de
1.000 m2 (mil metros quadrados), principalmente para uso de chécaras de recreio e lazer, nos termos do
artigo 15 do Plano Diretor vigente de Botucatu (Lei Municipal n® 1224/17).
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A divergéncia dos instrumentos retratada em ambos os exemplos gera uma inseguranca
juridica sobre as &reas em que o conflito normativo incide. Como deve proceder o técnico
municipal responsavel pela aprovagdo de um projeto de loteamento localizado em area
inserida no perimetro urbano, porém demarcada com um macrozoneamento/zoneamento
em que o parcelamento para fins urbanos é proibido expressamente pelo Plano Diretor,
como é o caso de Ourinhos? Ou, qual o regime de tributacdo para as areas urbanas que
estdo fora do perimetro urbano de Botucatu? A falta de clareza de uma legislacéo abre
espaco para diferentes interpretacdes, o que pode gerar conflito quanto a melhor forma
de aplicacdo legislativa, seja entre os diferentes orgaos técnicos da Prefeitura Municipal
— como Procuradoria e Departamentos técnicos, por exemplo —, seja entre as partes
interessadas — proprietéario e administracdo publica. N&o é raro que, neste Gltimo caso, 0s
conflitos sejam enderecados ao Poder Judiciario, abrindo espaco para um maior poder de
decisdo e influéncia de juizes e promotores de justica na aplicacdo da politica urbana*?.
Garantir legislagcdes bem redigidas e coerentes, portanto, significa garantir a autonomia
dos Poderes (especialmente do Poder Executivo na aplicagdo das normas), oferecer
seguranca juridica e, em ultima instancia, assegurar maior celeridade aos processos de
aprovacdo e licenciamento, os quais ndo dependerdo de pareceres juridicos para ter
seguimento. Neste sentido, entende-se que a utilizagdo de dois instrumentos de
ordenamento territorial, se por um lado, pode ser vista como uma estratégia mais robusta
e completa de organizacdo do territorio municipal, por outro, pode implicar em
dificuldades a consecucdo dos objetivos da politica urbana consubstanciados no Plano
Diretor, caso houver divergéncia ou conflito normativo entre os regramentos de cada

instrumento.

Vale ainda dizer que, no caso de Botucatu, a divergéncia entre os instrumentos de
ordenamento territorial pode ser observada em outras previsdes normativas contidas no
Plano Diretor. Uma delas é a permissao de criacdo de areas urbanas em meio as areas
rurais, de forma atrelada aos processos de regularizacdo ambiental, urbanistica e fundiaria
dos parcelamentos urbanos irregulares ja existentes na macrozona rural (art. 21, § 4° da
Lei Municipal n° 1.224/17— Plano Diretor vigente de Botucatu). A criacdo de tais areas

urbanas, no entanto, ndo esté vinculada a demarcacéo de novas por¢oes de macrozonas

42 Sem entrar no mérito, ndo ha de se deixar de pontuar que, nos Gltimos anos, a professora Erminia Maricato
tem frequentemente tratado da falta de conhecimento técnico dos juizes brasileiros quanto as normas de
direito urbanistico e seus efeitos negativos a aplicacdo da politica urbana.
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urbanas ou urbanizaveis e nem a revisao dos limites dos perimetros urbanos municipais.
Neste sentido, o Plano Diretor permite a criagdo de novas areas urbanas de forma
desarticulada com os instrumentos de ordenamento territorial por ele mesmo previstos.

Ademais, Botucatu apresentou uma outra situacdo: lei especifica, desvinculada e
posterior ao Plano Diretor, alterou os perimetros urbanos existentes e criou um novo (Lei
Municipal n° 6.169/2020). Tais perimetros, no entanto, ndo foram incorporados ao Plano
Diretor, de maneira que ndo apenas foi mantida uma situacdo de inseguranca juridica
provocada pela divergéncia entre instrumentos de ordenamento territorial estabelecidos
pelo Plano Diretor, mas também foi criada uma lacuna normativa sobre grandes areas do
municipio por lei posterior, pois a0 mesmo tempo que elas foram demarcadas com um
zoneamento rural pelo Plano Diretor, passaram a fazer parte do perimetro urbano por
forca de lei especifica. Ressalta-se que a Lei Municipal n® 6.169/2020 ndo definiu
expressamente 0s parametros de uso, ocupacao e parcelamento do solo incidentes sobre

tais areas.

As figuras a seguir mostram uma comparacgao entre algumas das areas urbanas definidas
no Plano Diretor e a sua nova delimitacdo via lei especifica. Vale dizer que a Lei
Municipal n° 6.169/2020 alterou 8 perimetros urbanos ja existentes em Botucatu e criou
1, resultando em uma diminuicdo das areas urbanas municipais, quando comparada com
as areas definidas na Lei n° 3.731/1998.

Figura 9 — Comparagcao entre o perimetro urbano da sede de Botucatu no Plano Diretor vigente e
na Lei Municipal n° 6.169/2020

Fonte: Carta 4 — Zonas Especiais anexo a Lei n® 1224/17—- Plano Diretor vigente de Botucatu e Planta 1 —
Perimetro Urbano anexa a Lei Municipal n°® 6.169/2020
Elaboracéo propria, 2020.
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Figura 10 — Comparacao entre as areas urbanas sede de Botucatu no Plano Diretor vigente e na Lei
Municipal n° 6.169/2020

Fonte: Carta 4 — Zonas Especiais anexo a Lei n® 1224/17— Plano Diretor vigente de Botucatu e Planta 6 —
Perimetro Urbano dos Bairros Rio Bonito, Mina e Alvorada da Barra Bonita anexa & Lei Municipal
6169/2020 de Botucatu
Elaboracéo prépria, 2020.

O caso de Botucatu € um dentre os varios municipios que, embora tenham Planos
Diretores, optaram por alterar o perimetro urbano por lei especifica. Outros 5 municipios
também o fizeram, a saber: Araraquara, Guararema, Lencois Paulista, Lins e Mogi Guagu.
Em 2 destes municipios — Guararema e Lencois Paulista — o perimetro foi alterado por lei
anterior ao Plano Diretor atualmente vigente e por ele recepcionado nos mapas anexos.
Casos como o de Botucatu, cuja alteracdo foi feita posteriormente ao Plano Diretor, foram
identificados nos municipios de Mogi Guacu, Araragquara e Lins. Nos dois ultimos, os
mapas anexos do Plano Diretor foram alterados para recepcionar os perimetros alterados,
0 que indica um esforco de compatibilizacdo dos atos normativos. No caso de Mogi

Guacu e de Botucatu, ndo houve recepcdo do regramento posterior no Plano Diretor.

Alteracao das areas urbanizaveis

Tendo em vista que, no item anterior, foi constatado que os Planos Diretores do segundo
ciclo analisados utilizaram dois instrumentos de ordenamento territorial para demarcar
suas areas urbanas e urbanizaveis (perimetro urbano e, sobretudo, 0 macrozoneamento),
a avaliacdo quanto a alteracdo de tais areas considerou tanto as hipoteses em que apenas
0 macrozoneamento foi utilizado quanto os casos em que ele foi utilizado em conjunto

com o perimetro urbano.

Constatou-se que 24 municipios alteraram suas areas urbanas e urbanizaveis, o que

representa 56% do total. Essa alteragdo foi constatada mediante a comparagdo dos
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tracados das macrozonas urbanas e urbanizaveis nos mapas anexos aos Planos Diretores
do primeiro ciclo e do segundo ciclo, bem como dos seus perimetros urbanos (caso
existentes). A alteragdo em qualquer um dos instrumentos foi considerada na
contabilizacdo dos casos. Vale dizer que em 5 municipios nédo foi possivel identificar se
houve alteracdo das areas urbanas e urbanizaveis, em razdo da impossibilidade de acesso
aos mapas anexos ao Plano Diretor (seja do primeiro, seja do segundo ciclo) ou da baixa
resolugéo dos mapas disponibilizados nos sites oficiais.

Tabela 12— Alteracgdes nas areas urbanizaveis nos Planos Diretores, por nimero de municipios

Alteracdes Numero de municipios
N&o alteraram as areas urbanas 12
Alteraram as areas urbanas 24
Né&o é possivel definir 5

Elaboracéo propria, 2020.

Tabela 13- Tipo de alteracéo nas areas urbanizaveis nos Planos Diretores, por nimero de

municipios
AlteracOes nas areas urbanas e Numero de municipios
urbanizaveis
Diminuicéo 2
Aumento 17
Né&o é possivel definir 5
Total 24

Elaboracéo propria, 2020.

Dentre as alteracdes realizadas pelos Planos Diretores, identificou-se uma prevaléncia do
aumento das areas urbanas e urbanizaveis: 17 municipios, confirmando uma tendéncia,
ja identificada nos Planos Diretores do primeiro ciclo, de que os municipios que alteram
suas areas urbanas e urbanizaveis o fazem de maneira a aumenta-las (Santoro, 2012;
Oliveira e Biasotto, 2011). Destaca-se que na pesquisa conduzida por Santoro (2012), 41
municipios haviam alterado seus perimetros urbanos (o que representava 41% da amostra

da pesquisadora), sendo que 35 haviam aumentado e apenas 4 diminuido seus perimetros
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urbanos*. Na presente pesquisa, apenas 2 municipios promoveram a diminuicdo das suas
areas urbanas e urbanizaveis, que é o caso de Braganca Paulista e S&o Paulo, a seguir

brevemente relatados.

No Plano Diretor de 2007, o territorio municipal de Braganca Paulista era dividido em 12
Macrozonas, conforme pode ser observado no mapa abaixo. Somente em 3 destas, no
entanto, 0 modulo rural do INCRA deveria ser observado nos casos de parcelamento
(Macrozona Rural, Macrozona de Protecdo Ambiental e Macrozona de Preservacao
Permanente), o que € um indicativo de que apenas o parcelamento para fins rurais era
permitido. Nas demais, o parcelamento do solo para fins urbanos era permitido, o que

contemplava grande parte do municipio:

Figura 11 — Representacao do Macrozoneamento do Plano Diretor revogado de Braganca Paulista

VEeal o B T o e 1A iAW & 2 = t

[ 1~ MUR - MACROZONA URBANA
1=t [ v -MEE = MACROZONA DE EXPANSAO ECONOMICA [ 1X- MAU - MACROZONA RURAL URBANIZAVEL
[ 11 - MEU - MACROZONA DE EXPANSAC URBANA
[ V- MIE - MACROZONA DE EXPANSAD INDUSTRIAL ESPECAL [ ] X - MAR - MACROZONA RURAL
[ - Mec- ROz PANSAD URBA ROLADA
e oo e o I 1 - IN - MACROZONA DE EXPANSAG INDUSTRIAL [ 1 - MPA - MACROZONA DE PROTECAO AMBIENTAL
. DE CONTENGAO DE
[ Vill- IS - MACROZONA DE INTERESSE SOCIAL IR I - M9 - MACROZONA DE PROTEGAO PERMANENTE

IV = MCU = MACROZONA DE CONTENGAO DE URBANIZAGAO 2

Fonte: Anexo Il da Lei 534/07 - Plano Diretor revogado de Braganca Paulista
Elaboracéo propria, 2020.

43 Utilizou-se o termo “perimetros urbanos” conforme feito por Santoro (2012) em sua pesquisa. Conforme
ja mencionado, na ocasido, ndo foi feita uma categorizacdo entre os diferentes instrumentos de definicdo
das areas urbanas e passiveis de urbanizacéo.
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Figura 12 — Parametros urbanisticos por Macrozona — Plano Diretor revogado de Braganga
Paulista
ANEXO YV

INDICES URBANISTICOS

MACROZONAS
MUR MEC | MCU |MCU 2| MEE | MIE MIS | MRU | MRR
INDICES URBANISTICOS
1 [TAXA DE OCUPACAD BASICA TOTAL (%) 70 70 60 30 30 60 B0 50 85 30
(COEFICIENTE DE APROVEITAMENTOH
2 |MAXBMO TOTAL {drea construlda/drea do 2.8 3.5 1.8 1.4 0.6 35 3.5 1 1 0.5
Iote)
TAXA DE IMPERMEABILIZAGAD MAXIMA
* |oraL ) a0 85 80 40 40 B0 80 T0 80 &0
4 RECUOD DE FRENTE MINIMO (m) 0 5 5 10 10 10 10 15 o 15
5 |RECUQ LATERAL DIREITC MINIMO (m) 1] o 1.5 3 3 2 2 3 o 4
B RECUD LATERAL ESQUERDC MINIMO (m) 1] o 1.5 3 3 2 2 3 0 4
2|2 |2
= = =
T [|AREA DO LOTE MINIMO () 250 | 250 | 420 | 1500 | 1000 | 600 | 600 | 5000 | 140 | 1000 g g g
) - )
= = =
=] (=] =]
o [=] (=]
8 |TESTADA MINIMA (m) 10 10 14 20 20 15 15 40 7 25 = = =
(COEFICIENTE DE PROPORCIONALIDADE
L] DE AREAS VERDES (%) 20 20 20 20 20 20 20 20 20 20
SISTEMA DE LAZER {pode estar Incluso nol
total de drea werde desde que nao|
n iconsiderada como area de Preservacaol 3 E E 5 5 2 3 2 5 2
Permanente pela legislagao federal) ()
[COEFICIENTE DE PROPORCIONALIDADE]
" |DE AREAS INTITUCIONAIS %) 3 E 6 3 3 3 5 3 10 3
12 |MINIMOG DE AREAS PUBLICAS (%) 23 25 26 23 23 23 25 23 30 23
TIPO DE OCUPAGAD:
13 |UNIFAMILIAR: (L) M M M U 1] 1] M M u u
MULTIFAMILLAR (M)
MUR MACROZONA URBANA m MACROZONA DE EXPANSAO INDUSTRIAL ESPECIAL|
MACROZONA DE EXPANSAO URBANA Mis MACROZOMA DE INTERESSE SOCIAL
MEC MACROZONA DE EXPANSAO CONTROLADA MRU MACROZONA RURAL URBAMIZAVEL
MCu MACROZONA DE CONTENGAD DE URBANIZAGAD MRR MACROZOMNA RURAL
MCu 2 MACROZONA DE CONTENGAD DE URBANIZAGCAD 2 MACROZOMA DE PRESERVACAD AMBIENTAL
MEE MACROZONA DE EXPANSAO ECONOMICA MACROZOMA DE PRESERVACAD PERMANENTE
MIE MACROZONA DE EXPANSAO INDUSTRIAL

Fonte: Anexo V da Lei 534/07 - Plano Diretor revogado de Braganca Paulista

No Plano Diretor do segundo ciclo, foi operada uma simplificacdo do ordenamento
territorial mediante a divisdo do territério em apenas duas macrozonas, Urbana e Rural,
sendo proibido o parcelamento do solo para fins urbanos na ultima. Tal simplificacdo foi
acompanhada de uma alteracdo significativa dos perimetros das macrozonas, de forma
que a Macrozona Rural foi demarcada em areas onde antes o parcelamento do solo urbano
era permitido. E, embora a Macrozona Urbana continue abrangendo uma area grande do

territorio, € notavel o aumento das areas rurais e a contencdo da expansdo urbana:
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Figura 13 — Macrozoneamento do Plano Diretor vigente de Braganga Paulista
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Fonte: Mapa 01 anexo a Lei Municipal n® 893/20 — Plano Diretor vigente de Braganga Paulista

No caso de Sdo Paulo, o Plano Diretor de 2002 havia transformado integralmente as areas
rurais do municipio em &reas urbanas ou urbanizaveis. No Plano Diretor de 2014
(representantivo do segundo ciclo), no entanto, as areas rurais foram novamente
demarcadas, como estratégia de integracdo da agenda ambiental ao desenvolvimento
municipal. As areas rurais passaram a ser encaradas, entdo, a partir de uma concepcao
multifuncional, contemplando desde atividades produtivas e geradoras de emprego e
renda até projetos de preservacdo de ecossistemas naturais**. Visando a concretizago
dessa concepgéo, o Plano Diretor, além de demarcar as reas rurais no Mapa 1A anexo,
também as dividiu em duas Macroareas especificas: Macroarea de Preservacdo dos
Ecossistemas Naturais e Macroarea de Contencdo Urbana e Uso Sustentavel, cada qual
com diretrizes especificas e parametros de uso e ocupacao do solo demarcados no Quadro
02A anexo ao Plano Diretor. Entende-se, assim, que ndo apenas a demarcagdo das areas

44 Ver mais em: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/zona-rural/
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rurais foi novamente operada pelo Plano Diretor atualmente vigente em S&o Paulo, mas

veio acompanhada de estratégias que visam orientar e disciplinar sua ocupagao®.

Figura 14 — Representagdo das areas rurais no municipio de Sdo Paulo

— Area urbana

mmmm Area rural

Fonte: Mapa 1A anexo a Lei Municipal n® 16.050/ 2014 — Plano Diretor vigente de S&o Paulo.
Elaboracéo propria, 2020.

4 vale dizer que o zoneamento posteriormente demarcado e normatizado pela Lei Municipal n°
16.402/2016 (LUOS/SP) manteve a orientacdo determinada pelo Plano Diretor, ao demarcar, nas areas
rurais, zonas cujos objetivos e pardmetros de parcelamento, uso e ocupacgdo do solo reforcam a vocagdo
rural a partir da concepgdo multifuncional mencionada. S&o elas: Zona Especial de Protecdo Ambiental
(ZEPAM), Zona de Preservacdo e Desenvolvimento Sustentavel Rural (ZPDSr), Zona Especial de
Preservacdo (ZEP) e Clubes de Campo e Clubes Nauticos (AC-2)*. Nas zonas onde o parcelamento do
solo é permitido e regrado pela legislagdo municipal — a saber, ZEPAM e ZPDSr — o lote minimo
corresponde a fragdo minima do INCRA para o Estado (20.000m m?2).
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Ainda que tal retomada das areas rurais seja interessante em termos de ordenamento
territorial e de sustentabilidade, ha ainda municipios que apresentam territorios
integralmente urbanos ou urbanizaveis. E o caso dos municipios de Campo Limpo
Paulista, Diadema, Embu das Artes, Presidente Prudente, Jandira, Guarulhos, Sao
Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Vargem Grande Paulista. Destes, 4 tinham sido
identificados enquanto tal na pesquisa de Santoro (2012), a saber: Diadema, S&o Caetano
do Sul, Presidente Prudente e Vargem Grande Paulista.

Quanto aos 17 municipios que aumentaram suas areas urbanas*®, observou-se o aumento
por contiguidade em todos eles, especialmente:

e pelo avanco do perimetro urbano ou de macrozonas urbanas ou urbanizaveis sobre
areas anteriormente rurais: Araraquara, Botucatu, Francisco Morato, Guararema,
Jaguarilina, Jundiai, Lenc¢6is Paulista, Mairinque, Mogi das Cruzes, Mogi Guagu,
Ourinhos, Porto Feliz, Porto Ferreira, Ribeirdo Preto, Salto, Sdo Carlos e Tatui.

e pelo aumento ou criacdo de areas expansao passiveis de urbanizacao: Jaguariuna,

Botucatu, Francisco Morato, Mogi Guagu, Porto Feliz e Salto.

A contiguidade, embora predominante, foi acompanhada por outras medidas visando o
aumento das areas urbanas e urbanizaveis, dentre as quais destacam-se a criacdo de
nucleos especificos em meio as areas ndo urbanas e a permissdo de parcelamento do solo

rural para fins urbanos.

Sobre a criacdo de nucleos especificos, ela foi observada em 8 municipios: Itatiba,
Jaguaritna, Jundiai, Mogi Guacu, Tremembé, Ourinhos, Sdo Carlos e Guararema. Toma-
se como exemplo o caso deste ultimo. O Plano Diretor municipal (Lei Municipal n°® 42/16)
dividiu o territorio municipal entre Areas Urbanas e Areas Rurais (art. 16), sendo que as
primeiras sdo compostas pela soma dos perimetros urbanos estabelecidos por leis
especificas anteriores ao Plano Diretor. O mapa abaixo mostra a correlagio entre a Area
Urbana (limitada pela linha laranja no mapa) e as areas inseridas nos perimetros urbanos

anteriormente definidos (porcdes verdes, laranjas e amarelas no mapa):

4 Aumentaram suas areas urbanas os municipios de: Araraquara, Botucatu, Francisco Morato, Guararema,
Jaguaritina, Jundiai, Mairinque, Mogi das Cruzes, Mogi Guagu, Ourinhos, Porto Feliz, Ribeirdo Preto,
Salto, Séo Carlos e Tatui.
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Figura 15 — Representa¢do do Perimetro Urbano do Plano Diretor vigente de Guararema

Anexo 05
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Fonte: Anexo 05 — Estruturacéo Urbana a Lei n® 42/16 - Plano Diretor vigente de Guararema
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Para além das porcdes inseridas nas Areas Urbanas, o Plano Diretor criou os Ndcleos de
Urbanizag&o Especifica que, embora localizados na Area Rural, sdo considerados urbanos
para assegurar a regularizacdo sitios, chacaras de recreio e aglomerados com
caracteristica de area urbana, pendentes de regularizacdo. O aumento das areas urbanas
no municipio de Guararema se deu, neste sentido, também pela criacdo de tais Nucleos
(representados em verde claro no mapa a seguir, claramente demarcados fora das areas
urbanas, estas representadas pelo verde mais escuro no mesmo mapa), cuja expectativa é

de regularizacéo futura.

Figura 16 — Representagdo do Macrozoneamento do Plano Diretor vigente de Guararema
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Fonte: Anexo 03 — Da Estruturagdo do Espago Urbano e Rural & Lei n® 42/16 - Plano Diretor vigente de
Guararema
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Sobre a permissdo de parcelamento do solo rural para fins urbanos, o assunto sera tratado
com maior detalhe no item das Chécaras de Recreio e Sitios, deste capitulo. Todavia, vale
dizer que, enquanto na pesquisa de Santoro (2012) tal estratégia havia sido identificada
em 42% dos municipios, na presente pesquisa ela foi encontrada em menos de 10% da
amostra, nos municipios de Araraquara, Mogi Guagu, Sao Carlos e Taubaté, o que chama

atencao.

Procedimentos para alteracdo do perimetro urbano

Com a aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, esperava-se que fossem instituidas
regras e instrumentos aptos a organizar a expansao urbana, de maneira a mitiga-la em
areas com baixa aptiddo a urbanizacéo e fomenta-la nas areas munidas de infraestrutura
(Santoro, 2014). No entanto, tal expectativa foi frustrada, uma vez que a disciplina
contida no projeto de lei federal sobre o tema foi excluida antes da sua aprovacéo (Bassul,
2005). Somente em 2012 Estatuto da Cidade passou a tratar sobre o tema, em razdo do
acréscimo do artigo 42-B por forca da Lei Federal n® 12.608/2012, que define um
procedimento minimo a ser seguido em caso de aumento do perimetro urbano municipal.
Vale dizer que, até entdo, a unica norma federal que tratava minimamente sobre a
demarcacdo das areas urbanas era o Cddigo Tributario Nacional, que estabelece os
critérios para a cobranga do IPTU pelos municipios, mas ndo propriamente informa sobre
como a delimitacdo das areas urbanas e de expansdo deve ser feita.

Esperava-se, portanto que, com tal procedimento no Estatuto da Cidade, fosse assegurada
uma vinculacdo mais estreita entre o perimetro urbano e as estratégias da politica urbana
municipal. Tendo em vista a recorrente critica de urbanistas quanto ao siléncio do Estatuto
da Cidade sobre o tema da expansdo urbana e defini¢cdo das areas urbanizaveis, a inclusao
de tal artigo foi bem recebida, embora ndo tenha sido precedida de debates participativos
(Santoro, 2014).

Pelo fato do artigo 42-B ter sido incorporado ao Estatuto da Cidade apenas em 2012,
entendia-se que a anélise da sua aplicacdo nos Planos Diretores do segundo ciclo era um
ponto crucial nesta pesquisa — tendo em vista que os Planos Diretores do primeiro ciclo
foram elaborados sem que houvesse um regramento a nivel federal que determinasse 0s
procedimentos obrigatdrios préprios ao aumento das areas urbanas e urbanizaveis. Na

falta de um regramento geral, alguns municipios estabeleceram procedimentos proprios
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sobre a matéria, conforme analisado por Santoro (2012). No entanto, tais municipios eram

minoria (23%) e tinham regramentos diversos.

O que se observou, no entanto, € que a analise e avaliacdo da aplicacdo do referido
dispositivo ndo pode ser totalmente operada a partir das leis que aprovaram os Planos
Diretores, pois nem todas as obrigatoriedades estabelecidas pelo Estatuto da Cidade sdo
aferiveis na lei. Vejamos. O artigo 42-B do Estatuto da Cidade estabelece o seguinte

regramento:

Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a
data de publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no
minimo:

| - demarcagdo do novo perimetro urbano;

Il - delimitacdo dos trechos com restri¢des a urbanizacédo e dos trechos sujeitos a
controle especial em funcio de ameaca de desastres naturais;

I1I - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalagfes publicas, urbanas e
sociais;

IV - definicdo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupagdo do solo, de modo
a promover a diversidade de usos e contribuir para a geragdo de emprego e renda;
V - aprevisao de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarcagao
de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana,
guando o uso habitacional for permitido;

VI - definicdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo ambiental e
do patrimonio histérico e cultural; e

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos onus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo do territério de expansao
urbana e a recuperacdo para a coletividade da valorizagdo imobiliaria resultante
da acdo do poder publico.

8 1° O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser instituido
por lei municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando houver.

§ 22 Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput, o
Municipio ficara dispensado da elaboracdo do projeto especifico de que trata

0 caput deste artigo.
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§ 32 A aprovacao de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro urbano
ficara condicionada a existéncia do projeto especifico e devera obedecer as suas

disposicdes.

Ainda que o texto normativo ndo disponha explicitamente, entende-se que alguns dos
procedimentos listados sdo obrigatorios desde que sua demarcacdo seja pertinente ou
necessaria. E o caso, por exemplo, dos incisos 1, V e IV. N&o haveria sentido delimitar
trechos com restri¢fes a urbanizagdo e dos trechos sujeitos a controle especial em funcéo
de ameaca de desastres naturais, demarcar ZEIS e definir e instrumentos especificos de
protecdo ambiental e do patrimdnio historico e cultural em porcdes do territdrio municipal
que ndo apresentem tais caracteristicas ou necessidades. Como é sabido, nos processos
de elaboracdo de Planos Diretores, a verificacdo de existéncia ou inexisténcia de tais
caracteristicas ou necessidades faz parte do escopo do Diagndstico, conguanto este
abrange os estudos técnicos relacionados as caracteristicas do meio fisico, bidtico,
socioecondmico e juridico do municipio, além da leitura comunitaria. Caso seja concluida
a inexisténcia de trechos com restrigdes a urbanizagdo e sujeitos a controle especial em
funcdo de ameaca de desastres naturais na porcdo do territorio a ser acrescida no
perimetro, por exemplo, ndo ha motivo para delimita-las na legislacdo. Da mesma forma,
se 0 Diagnostico compilar e analisar os dados atuais e previstos de déficit habitacional do
municipio e concluir que as areas de ZEIS ja existentes sdo suficientes e bem localizadas,
nédo parece haver motivo para demarcacdo de novas ZEIS na porgéo a ser acrescida ao

perimetro.

Todavia, ao analisar os mapas anexos aos Planos Diretores que representam as areas
urbanas e urbanizaveis e identificar a auséncia das delimitagdes em comento, ndo foi
possivel concluir se esta decorria de inobservancia do procedimento do Estatuto da
Cidade ou da auséncia das caracteristicas que justificavam a delimitacdo. A apuracdo do
cumprimento deste inciso pelo Plano Diretor demandaria, neste sentido, a anélise dos
estudos realizados na fase de Diagndstico Municipal, os quais apenas ocasionalmente séo

disponibilizados nos portais eletrdnicos das prefeituras municipais.

Outras obrigatoriedades contidas no Estatuto da Cidade, por outro lado, séo aferiveis pela
legislagdo do Plano Diretor, como é o caso da demarcagéo do novo perimetro urbano e a

definicdo de parametros de parcelamento, uso e ocupacgéo do solo (incisos I e IV do art.
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42-B do Estatuto da Cidade). Se considerassemos, portanto, apenas essas
obrigatoriedades, 19 municipios teriam cumprido o procedimento. Em outras palavras, a
pesquisa mostra que, no maximo, 19 municipios poderiam ter cumprido as exigéncias do
art. 42-B do Estatuto da Cidade, o que representa menos de 50% dos municipios
estudados — um porcentual baixo, considerando que o Estatuto da Cidade é uma norma
federal de observancia obrigatdria aos municipios. Presume-se que tal porcentual seria
ainda mais baixo caso fosse possivel averiguar todas as exigéncias em sede de legislagdo

do Plano Diretor.

Por fim, vale dizer que o Plano Diretor de Campinas foi o Unico que, ao tratar de normas
sobre 0 aumento do perimetro urbano, fez uma remissdo direta ao procedimento

estabelecido pelo Estatuto da Cidade.

Areas de Expansdo Urbana

Do universo total, 19 municipios apresentaram zona ou area de expansdo urbana no
regramento instituido pelo Plano Diretor, 0 que representa cerca de 47%. S&o eles:
Araraquara, Botucatu, Embu das Artes, Francisco Morato, Guararema, Itanhém, Itatiba,
Jaguaritna, Lencois Paulista, Lins, Mogi Guacu, Monte Mor, Porto Feliz, Ribeirdo Preto,
Salto, Santos, Séo Carlos, Taubaté e VVotorantim. Os dados levantados por Santoro (2012)
indicam que, destes 19 municipios, 12 ja apresentavam area de expansao no Plano Diretor

anterior, tendo esta sido alterada na maioria deles.
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Figura 17 — Comparacéo entre as Areas de Expans&o do municipio de Araraquara
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Fonte: Material analisado pela Rede Plano Diretor e Santoro (2012), que representa o Mapa de Macrozoneamento anexo a Lei 350/05 - Plano Diretor de Araraquara e Mapa
12 - Estratégia de Zoneamento anexo a Lei n° 850/14, alterada pela Lei n® 919/19 - Plano Diretor de Araraquara 2014.
Elaboracéo propria, 2020.



Figura 18 — Comparacao entre as Areas de Expansdo do municipio de Francisco Morato
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Fonte: Mapa anexo a Lei n® 160/06 - Plano Diretor revogado de Francisco Morato e Mapa anexo a Lei n® 338/2020 - Plano Diretor vigente de Francisco Morato

Elaboracéo propria, 2020



Figura 19 — Comparagéo entre as Areas de Expansdo do municipio de Taubaté
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Sobre a demarcacdo dessas areas, verificou-se que os municipios adotaram diferentes
estratégias. Alguns deles marcaram areas de expansao dentro do perimetro urbano a partir
de zonas de uso especificas, como € o caso dos municipios de Embu das Artes, Itanhaém,
Francisco Morato, Lengois Paulista, Porto Feliz, Taubaté, Votorantim. Outros marcaram
as areas de expansdao como areas urbanizaveis, ou seja, nas quais o parcelamento, uso e
ocupacdo tipicamente urbanos sdo permitidos, embora a area esteja fora do perimetro ou
das areas consideradas urbanas. Neste sentido, a area de expansédo constitui um territorio
intermediario e de caracteristicas hibridas. Tal estratégia foi identificada em grande parte
dos municipios com areas de expansdo, a saber: Guararema, Itatiba, Jaguariina, Mogi
Guacu, Monte Mor, Ribeiréo Preto, Santos e S&o Carlos. Em parte deles, o Plano Diretor
traz disposi¢des sobre a conversdo das areas rurais em urbanas, como é o caso dos
municipios de Sdo Carlos, Ribeirdo Preto, Mogi Guacu, Guararema, Botucatu e

Araraquara®’.

No Plano Diretor de Guararema (Lei n° 42/16), por exemplo, ndo houve demarcacao de
uma area de expansdo urbana. No entanto, a sua criacdo é permitida nas areas rurais,
desde que observado o procedimento e as condicionantes estabelecidas pelo Plano
Diretor, a saber:

e contiguidade da area a area urbana existente;

e pareceres favoraveis do Poder Executivo Municipal, formalizados e
circunstanciados, exarados pelas unidades funcionais de meio ambiente,
urbanismo, obras e transporte;

e realizacdo de, no minimo, 2 audiéncias publicas para exposicdo e debate da
matéria, devendo uma delas ser realizada, obrigatoriamente, com a populacdo da
area de conversdo pretendida e entorno;

e aprovacao de lei especifica que institua a conversao e expresse suas finalidades,

requisitos e prazos.

Uma vez convertida em expansdo urbana, a area poderd sofrer novo processo de
conversdo, desta vez para se tornar urbana. Para tanto, deverdo ser formulados os

pareceres e realizadas as audiéncias publicas da mesma maneira como feito na etapa

47 Os municipios de Araraquara, Botucatu e Lins tem areas de expansdo urbana parcialmente inseridas no
perimetro urbano e parcialmente nas areas rurais.
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anterior. Ademais, em um raio de 3.000m tracado a partir de qualquer ponto da poligonal
envolvente da area, devera existir ao menos 2 dos seguintes elementos:
e Meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de aguas pluviais;
e Abastecimento de agua;
e Sistema de esgotos sanitarios;
e Rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

e Escola priméria ou posto de saude.

Ainda que o Plano Diretor disponha de todos esses procedimentos e condicionantes e,
ainda, proiba expressamente a alteracdo direta de &reas rurais em urbanas, no limite, a
area de expansao urbana atua como uma etapa intermediaria do mecanismo de conversdo

de &reas rurais em urbanas.

Outros municipios, como é o caso de Sdo Carlos, dispdem de procedimentos para a
conversdo direta de areas rurais em urbanas, inclusive nas areas de expansdo demarcadas,
mediante o pagamento de contrapartida de Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso,

conforme serd melhor explorado ainda neste capitulo.

Nenhum dos Planos Diretores estabelece procedimentos especificos para a ocupacéo das
areas de expansao. Se tratam sobre o tema, o fazem genericamente, alegando que as areas
de expansdo devem ser ocupadas quando finalizada a ocupacdo das areas urbanas vazias,

porém, no geral, indicam parametros que permitam qualificar e monitorar tal ocupacao.

Chacaras de recreio e sitios

As chacaras de recreio sdo usualmente conhecidas como uma modalidade de ocupacéao
localizada fora do perimetro urbano, porém com natureza urbana (Silva, 2010). No geral,
as chécaras sdo associadas as ideias de baixo impacto ambiental e baixo adensamento
construtivo, em virtude dos seus parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo:
seus lotes sdo maiores do que 0s minimos permitidos nas areas urbanas (acima de
1.000m?), sua taxa de ocupagdo é baixa, enquanto sua taxa de permeabilidade € alta e ha
predominancia de uso residencial unifamiliar. E, portanto, uma categoria hibrida,
instalada em &reas a priori rurais, cuja subdivisdo é permitida sem que haja observancia

do limite do modulo rural (este estipulado como limite para a subdivisao rural pelo artigo
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65 do Estatuto da Terra), com possibilidade de conversdo para area urbana, nao raro com

obrigagdes mais flexiveis para a abertura e aprovagdo do parcelamento do solo.

Tal modalidade tem sido largamente encontrada nos municipios brasileiros, muitos dos
quais detinham regramentos especificos para institui-la e assegurar a transformacéo de
areas rurais em urbanas sem que houvesse necessidade de alteracdo ou criacdo de
perimetros urbanos, sob a justificativa de regramento federal autorizador. Na pesquisa
realizada por Santoro (2012), foram identificadas zonas de chacaras, sitios de recreio e
ranchos em 42% dos Planos Diretores analisados, uma porcentagem significativa. J& nos
Planos Diretores analisados na presente pesquisa, identificou-se a permissao explicita da
instalacdo de chéacaras em éreas rurais em menos de 10% dos municipios: Araraquara,

Mogi Guacu, Sao Carlos e Taubate.

Tabela 14— Defini¢do de chacaras de recreio em areas rurais

Instrumentos utilizados NuUmero de Municipios
municipios
Permitido 4 Araraquara, Mogi Guacgu, Sdo Carlos e Taubaté

Botucatu, Braganga Paulista, Itanhaém, Itatiba, Jundiai,

Lins, Mairinque, Mogi das Cruzes, Monte Mor,

Né&o permitido 18 . ) ) o

Ourinhos, Porto Feliz, Porto Ferreira, Ribeirdo Preto,

Santos, S&o Paulo, Sorocaba, Tatui e Votorantim
Americana, Campinas, Francisco Morato, Guararema,
Né&o é possivel definir 10 Jaguaritna, Lenc0is Paulista, Praia Grande, Salto, Séo

Manuel e Tremembé
Campo Limpo Paulista, Diadema, Embu das Artes,

Impossibilidade por . Guarulhos, Jandira, Presidente Prudente, S&o Bernardo

auséncia de area rural do Campo, S&o Caetano do Sul, Vargem Grande

Paulista

Elaboracéo propria, 2020.

A vedacdo ao parcelamento do solo rural para fins urbanos foi observada em 19
municipios, o0 que representa cerca de 47% dos municipios analisados. Destes 19, 12

apresentavam zonas de chacaras, sitios de recreio e ranchos no Plano Diretor analisado
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por Santoro (2012), ou seja, pelo Plano Diretor do primeiro ciclo: Botucatu, Braganca
Paulista, Mairinque, Mogi das Cruzes, Monte Mor, Porto Feliz, Porto Ferreira, Presidente
Prudente, Ribeirdo Preto, Sorocaba, Tatui e VVotorantim.

Tabela 15— Exemplos de regramentos dos Planos Diretores do Segundo Ciclo

Municipios Plano Diretor Regramento

Art. 70. As areas mencionadas no artigo anterior ficam assim
definidas:
. ()
. Lei n° ] o
Itatiba Il - macrozona rural é aquela que se opde a macrozona urbana, onde
4.325/2011 L ) L )

a organizacdo do espaco caracteriza o imovel rural, o qual se destina
a exploragdo agricola, pecuaria ou agroindustrial, ndo podendo

existir o parcelamento do solo para fins urbanos;

Art. 24. Nenhum parcelamento para fins urbanos ser& permitido em
terrenos baixos, alagadicos, insalubres ou sujeitos a inundagdes antes
de executados 0s servigos ou obras de saneamento ou escoamento de
aguas.

Lins Lei n®1.609/18 ) . ) ) 3
Paréagrafo Unico. Os parcelamentos para fins urbanos sé poderao ser

executados na zona urbana e nas areas de expansao urbana definidas
nas Leis Complementares n°s: 223, de 30/08/94 e 601, de 29/08/01.

Art. 4° A cidade e a propriedade urbana cumprem sua funcéo social

quando atendem simultaneamente as exigéncias fundamentais de

ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor, de forma a atender

as necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida e do meio

ambiente, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
) econdmicas segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em

Monte Mor Lei n® 04/15 L . . .
Lei, visando no minimo os seguintes requisitos:

(.)

§ 3° Nas areas localizadas em Zona Rural, constitui funcdo social da

propriedade o ndo parcelamento da terra em loteamentos urbanos,

sendo os limites minimos para o parcelamento para atividades

agricolas os estabelecidos pela Legislagdo Federal.
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Ourinhos

Santos

Sorocaba

Tatui

Votorantim

Lei n®990/18

Lei n° 1005/18

Lei n®
11.022/2014

Lei n° 5385/19

Lei n°® 04/15

Art. 46 Para efeito de aplicacdo desta Lei, o territdrio do Municipio
é dividido em zonas, conforme limites indicados no Mapa 04/09
Zoneamento Municipal, a saber:

a) Zona Urbana;

b) Zona Rural;

) Zona de Expanséao Urbana;

d) Zona de Conservacao de Recursos Hidricos - ZCRH.

(...)

§ 2° Zona Rural ¢é aquela area exterior a delimitacdo das zonas que
compde o Perimetro Urbano do Municipio, caracterizada pelas
funcbes rurais e atividades econémicas primarias, como: agricultura,
pecuaria, extrativismo e exploracdo mineral, reflorestamento e
pontos de atracdo turistica e recreio, onde o parcelamento minimo é
de 20.000,00m? a ser aprovado pelo INCRA.

(..)

8 6° O perimetro da Zona Rural do municipio fica definido pelas

areas contidas no perimetro das zonas rurais definidas no Mapa

04/09 - Zoneamento Municipal e descritos no Anexo I.

Art. 55. Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins

urbanos em Area Urbana — AU e Area de Expans&o Urbana — AEU.

Art. 14. A Area Rural é destinada predominantemente a atividades
econdmicas ndo urbanas.

Pardgrafo Gnico. Na Zona Rural, admitir-se-d0 imdveis e
parcelamentos do solo destinados a atividades rurais, bem como
estabelecimentos isolados e equipamentos urbanos cuja localizagéo
em area urbana seria inadequada.

Art. 126. Na Area Rural, qualquer parcelamento do solo devera

observar o médulo minimo rural, definido pelo INCRA.

Art. 84 Na Macrozona - MZR, qualquer parcelamento do solo devera

observar 0 médulo minimo rural, definido pelo INCRA

Art. 72 Admite-se o parcelamento do solo para fins urbanos apenas

nas &reas urbanas ou de expansao urbana, assim definidas nos Mapas

Il - Zoneamento Municipal ou IV - Zoneamento Urbano.

Elaboracéo propria, 2020.
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Quanto a minoria de municipios que permitem e disciplinam a instalacdo de chacaras de
recreio em seu territorio rural, observou-se que os regramentos dos Planos Diretores de
Araraquara, Mogi Guacu, Sdo Carlos e Taubaté apresentam alguns pontos em comum e
algumas disparidades. Vale dizer que, destes 4 municipios, todos exceto Araraquara
permitiam a instalacdo de chacaras de recreio no Plano Diretor anterior, conforme
identificado por Santoro (2012).

Como pontos em comum, destaca-se:

e Sdo Carlos e Mogi Guacu apresentam regramentos de chacaras de recreio
associados ao pagamento de contrapartida financeira da Outorga Onerosa de
Alteracédo de Uso;

e Sdo Carlos e Taubaté classificam os parcelamentos do solo para chécaras ou sitios
de lazer como empreendimentos geradores de impacto, devendo ser precedidos
de Estudo de Impacto de Vizinhanca;

e Mogi Guacu e Taubaté definem a alteracdo automatica de zoneamento apos a
aprovagdo ou implantacdo do parcelamento de chacaras ou sitios de recreio;

e Araraquara e Sao Carlos definem, a partir do zoneamento rural, quais as areas

especificas onde as chacaras podem ser implementadas.

No caso de Araraquara, as chacaras de recreio sdo definidas no Anexo 11l — Glosséario do
Plano Diretor vigente (Lei Municipal n°® 850/14) como “(...) empreendimentos
imobiliarios resultantes de parcelamento do solo rural para fins urbanos”, deixando
explicita a sua funcdo enquanto modalidade de parcelamento que permite a transformacéo
do solo rural em urbano. Sua instalacdo € permitida na Zona Rurbana (ZORUR) —
parcialmente demarcada dentro do perimetro urbano e parcialmente fora, como é possivel
observar no mapa abaixo — e também em algumas zonas urbanas, como nas Zonas
Ambientais de Uso Sustentdvel (ZAUS) e Zonas de Conservacdo e Recuperagdo
Ambiental (ZORA). O Plano Diretor, no entanto, ndo estabelece regramentos ou

parametros especificos para a sua instalagao?.

4 O Plano Diretor vigente de Araraquara ndo dispde sobre a disciplina do parcelamento do solo.
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Figura 20 — Representacdo do Zoneamento Urbano demarcado pelo Plano Diretor vigente de

Araraquara
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Fonte: Mapa 13 — Mapa Estratégico do Modelo Espacial e Zoneamento Urbano anexo a Lei n® 850/14,
alterada pela Lei n® 919/19 - Plano Diretor de Araraquara 2014

Nos municipios de Sao Carlos e Mogi Guagu, o Plano Diretor institui um regramento para
as chacaras de recreio associado ao pagamento de contrapartida pela alteracdo do imével
rural para urbano mediante a aplicacdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso
(OOAU).

Em S&o Carlos, de acordo com o artigo 144 do Plano Diretor, chéacaras de recreio sao
empreendimentos imobilidrios resultantes do parcelamento do solo rural para fins
urbanos, cujo uso € de lazer ou recreacdo. Sua implantagdo deve ser realizada em zonas
especificas do territério, mediante pagamento de contrapartida da OOAU:

e Zona 6C (Zona de Regulacédo e Ocupacéo Controlada de Menor Densidade),

e Zona 7 (Zona de Protecdo, Regulacdo e Ocupacdo Especifica),

e Zona 8A (Zona de Protecdo e Ocupacdo Restrita do Monjolinho-Espraiado) e

e Zona 8B (Zona de Protecdo e Ocupacdo Restrita do Manancial do Ribeirdo

Feijao);
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Todas as zonas citadas s@o integrantes da Macrozona Rural e sendo as duas primeiras
inseridas na Zona de Expansdo Urbana e as duas Ultimas, na Zona de Protecdo de
Mananciais. Enquanto integrantes da Macrozona Rural, nelas séo permitidos usos ligados
a atividades agro-silvo-pastoris e devem ser observadas as disposicdes de protecdo
ambiental dispostas nas leis federais, estaduais e municipais. Somente apos a alteracdo de
uso rural para urbano é que os imdveis poderdo recepcionar usos diferentes dos citados,
exceto nos casos de comércio e servicos necessarios ao atendimento da populagéo local
(art. 157).

Vale dizer que os parcelamentos para implantacdo de chacaras de recreio, no municipio
de Sdo Carlos, sdo considerados empreendimentos de impacto, devendo apresentar
Estudo de Impacto de Vizinhanca para avaliacdo das implicagdes da sua implantagdo na
area envoltoria. Além do EIV, os parcelamentos deverdo:

e aprovar estudo de viabilidade ambiental, varia e de sistemas de infraestrutura que
deverdo compreender agua, esgoto, pavimentacao, drenagem, redes de energia
elétrica domiciliar e publica e sistema de arborizacéo e areas verdes;

e aprovar sistema de esgotamento sanitério, instalado mediante sistema de coleta e
tratamento que ndo comprometam a salde publica e a integridade ambiental,
particularmente a qualidade dos recursos hidricos da regido;

e doar éareas publicas, sendo 7% para Sistema de Lazer*®, 7% para Area
Institucional®® e 4% para Area Patrimonial®, além da area para o sistema viario.

Para a implantacdo das chacaras de recreio, o Plano Diretor dispde, ainda, sobre os
parametros de ocupacdo a serem adotados. Para todas as zonas, 0s parametros séo
idénticos, de acordo com as disposic¢des dos artigos 150, 152 e 153:

e coeficiente de ocupacao: maximo de 25%

4 De acordo com o art. 132, §1°, ‘a’ do Plano Diretor de Sdo Carlos (Lei Municipal n° 18.053/2016), o
sistema de lazer € composto por areas livres publicas para implantacdo de pragas, parques, areas com
equipamentos de lazer, culturais ou esportivos.

%0 De acordo com o art. 132, §1°, b’ do Plano Diretor de Sdo Carlos (Lei Municipal n° 18.053/2016), as
areas institucionais sdo areas publicas destinadas a implantacao de edificagfes e/ou equipamentos publicos
ou de uso comunitario.

51 De acordo com o art. 132, §1°, ‘c’ do Plano Diretor de Sdo Carlos (Lei Municipal n°® 18.053/2016), as
areas patrimoniais sdo areas publicas que integraram o patriménio municipal sem afetacdo de uso, a nao
ser no caso da destinacdo da mesma a Fracao de Interesse Social, podendo ser destinadas a usos de interesse
publico, social ou comunitario, e sendo vedada a venda da mesma.
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e coeficiente de aproveitamento: maximo de 0,25

e coeficiente de permeabilidade: minimo de 50%

No que tange aos parametros de parcelamento, o Plano Diretor dispde que os lotes

deverdo ter area minima de 1.500m2 em todas as zonas, exceto na Zona 8B, na qual o lote
minimo é de 3.000mz2.

Figura 21 — Representac&o das zonas rurais onde sdo permitidas chacaras de recreio em S&o Carlos
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Fonte: Anexo 04 a Lei Municipal n® 18.053/2016 — Plano Diretor vigente de Sao Carlos
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Em Mogi Guagu, embora o Plano Diretor (Lei n® 1291/15) também associe a implantacao

de chécaras de recreio a OOAU, traz regramentos diferentes daqueles encontrados em

Sao Carlos. A comegar pelo fato de que, em Mogi Guagu, a implantagdo de chécaras de

recreio altera também o zoneamento incidente, uma vez que a area passa a constituir uma

Zona de Urbanizacdo Especifica e passa a ser incluida no perimetro urbano.

Lei n® 1291/15 — Plano Diretor de Mogi Guagu

Art. 115 Com a implantacdo do empreendimento, a respectiva area tera seu
zoneamento alterado, sendo incluida no perimetro urbano, deixando de pertencer a
Zona Rural e passard a pertencer & Zona de Urbanizacdo Especifica (ZUE)
Nucleos Urbanos Isolados, com a respectiva alteracdo de uso do solo de rural para

urbano, e outorga onerosa de alteragdo de uso.

Quanto aos parametros, o Plano Diretor estabelece que os lotes devem ter area minima

de 1.000,00 m2 (hum mil metros quadrados). Estabelece, também, que na Zona de

Urbanizacédo Especifica, deverdo ser respeitados os parametros de ocupacéo a seguir — do

que se entende que as chacaras deverdo respeita-los, uma vez que passarao a compor a

referida Zona:

Coeficiente de aproveitamento méximo de 0,6 vezes a area do lote;

Taxa de ocupacdo maxima de 50%;

Taxa de ocupacdo maxima da edificacao de 40%;

Taxa de permeabilizacdo minima igual a 30%;

Gabarito méaximo, pavimento térreo mais 15 pavimentos, desde que o pavimento
térreo ndo seja utilizado para atividades habitacionais.

Recuo frontal minimo de 5m, acrescidos de 0,30m por pavimento excedente, a
partir do 3° pavimento;

O recuo lateral e de fundo de 1,50 m sera obrigatdrio para edificagdes com mais
de 02 (dois) pavimentos, acrescidos de 0,35 m por pavimento excedente.

O desdobro, fracionamento e desmembramento sdo expressamente proibidos;

Maéaximo de duas unidades residenciais autbnomas, contiguas ou isoladas, por lote;

O Plano Diretor também estabelece procedimentos e outras condicionantes a instalagdo

das chéacaras, como:
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observancia da oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da populacéo,
especialmente relativos ao abastecimento de &gua, coleta e tratamento de esgotos,
e as caracteristicas locais (art. 110);

adocdo de expansao urbana e de padrdes de producdo e consumo compativeis com
os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do
territorio sob sua area de influéncia (art. 110);

observancia do critério da proximidade com a mancha urbana continua do
Municipio (art. 110);

uso residencial para lazer ou recreacdo (art. 111);

localizacdo em zonas passiveis de alteracdo de uso nos termos desta Lei
Complementar (art. 111);

implantacdo de reservatério enterrado para absorcdo de dguas pluviais, para lotes
a partir de 2.000,00 m2 de terreno (art. 111);

adocdo de fossa séptica ou outro sistema ambientalmente mais adequado para o
afastamento de esgotos, quando ndo puder ter ligacdo com uma rede coletora para

todo o empreendimento (art. 113);

Por fim, no caso de Taubaté, o Plano Diretor autoriza o parcelamento do solo rural com

caracteristicas de sitios de recreio, mediante autorizacdo e aprovacdo dos Orgaos

competentes, observando-se a forma prevista na legislacdo federal e estadual pertinentes,

com audiéncia prévia do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréaria (INCRA).

O Plano Diretor, em seu Anexo XX, estabelece as regras para a execucdo de tais

parcelamentos, indicando que uma vez aprovado e registrado em cartorio o plano de

loteamento, havera conversdo automatica da area rural para zona de expansdo urbana,

devendo os Orgdos estaduais e federais serem comunicados pelo municipio para as

consequentes alteracGes cadastrais. Observa-se que Taubaté é o Unico municipio que

claramente indica as fases do procedimento de alteracdo cadastral das areas.

O Anexo XX também define os parametros de ocupacéo para os referidos parcelamentos,

dentre os quais destacam-se:

taxa de ocupacdo: maximo de 25%;

gabarito de altura: maximo de 8m;
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e reserva de area permeavel: minimo de 65%;

Também dispGe sobre obrigatoriedades a serem observadas no plano urbanistico como:

e previsdo de doacdo de areas publicas, sendo: 5% para areas institucionais e 20%
para areas verdes;

e abertura do viario sem necessidade de pavimentacao;

e sistema de captacdo, distribuicao e disposic¢do final de aguas pluviais;

e sistemas de distribuicdo de energia elétrica;

e indicacdo de solucgdes individualizadas ou coletivas de saneamento, conforme
solucdo técnica de coleta, transporte e afastamento previamente aprovada por
6rgdos competentes;

e apresentagédo de Estudo de Impacto de Vizinhanca.

Antes de finalizar este topico, é importante ressaltar que, em uma parcela dos Planos
Diretores analisados, as chacaras ndo se referem tdo somente a modalidade parcelamento
do solo rural para fins urbanos mencionada, mas também a uma categoria de uso
permitida em determinadas zonas urbanas. Tal diferenciacdo adquire relevancia pelo fato
de que, em se tratando do primeiro conceito de chécaras de recreio, fala-se em alteracédo
do cadastro rural para urbano no imével onde ela é instalada; ja no segundo, o imével esta
inserido dentro de &rea urbana ou urbanizavel de acordo com os instrumentos de
ordenamento territorial do Plano Diretor, porém, podera se beneficiar de um uso
unifamiliar com lotes mais extensos, baixa taxa de ocupacdo e alta taxa de
permeabilidade. Portanto, ainda que o produto final seja semelhante em termos
construtivos, ndo ha alteracdo cadastral irregular da propriedade. A questdo que chama
atencdo para as chacaras instaladas em areas urbanas ou urbanizaveis € que, ndo raro, a
sua implantacdo e permitida sem que seja observada integralmente a infraestrutura basica
exigida pela Lei Federal n® 6.766/79.

Tal regramento foi identificado em 15 Planos Diretores: Araraquara, Botucatu, Diadema,

Embu das Artes, Francisco Morato, Lengois Paulista, Guararema, Mairinque, Mogi
Guacu, Porto Feliz, Porto Ferreira, Sdo Paulo, Sorocaba, Tremembe e VVotorantim.
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Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso

A Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (OOAU) é um instrumento de politica urbana
estabelecido pelo Estatuto da Cidade que tem como objetivo capturar a valorizagéo
decorrente da atribuigdo de usos mais rentaveis a um imovel (Maleronka e Furtado, 2013).
E, neste sentido, um instrumento que tem por base a ideia de que os usos permitidos em
um terreno podem impactar mais ou menos no seu processo de valorizacao, sendo 0s mais
rentaveis aqueles associados aos usos urbanos, dentre os quais 0s comerciais e industriais
se destacam (Rabello, sem data). A aplicagdo de uma contrapartida financeira, por meio

da OOAU, seria uma forma de garantir a recuperacéo, a coletividade, dessa valorizacao.

Em sua pesquisa, Santoro (2012) havia identificado 24 municipios que citavam o
instrumento em seus Planos Diretores, 0 que representava 24% dos municipios entao
estudados. Na presente pesquisa, foram identificados 16 Planos Diretores que

mencionavam o instrumento, o que representa quase 40% do total.

Como é possivel ver na tabela abaixo, a maioria dos Planos Diretores que atualmente

mencionam o instrumento, ndo o faziam no Plano Diretor analisado por Santoro (2012):

Tabela 16 — Mencéo a Outorga Onerosa de Alteracao de Uso nos Planos Diretores

o Plano Diretor — primeiro Plano Diretor — segundo
Municipio . .
ciclo ciclo
Araraquara nédo sim
Braganca Paulista nédo sim
Campinas sim sim
Embu das Artes nao sim
Itanhaém nao sim
Itatiba sim sim
Porto Ferreira sim sim
Praia Grande nao sim
Ribeirdo Preto nao sim
Salto nao sim
Santos nao sim
Sédo Carlos sim sim
Sorocaba nao sim
Tatui sim sim
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Taubaté nao sim

Votorantim nao sim

Notas: (NA) = Plano Diretor ndo revisado
Fonte: SANTORO, 2012.
Elaboracéo propria.

Quanto a disciplina de tal instrumento nos Planos Diretores, a tendéncia observada por
Santoro (2012) nos Planos Diretores anteriores a 2012 foi mantida nos Planos Diretores
do segundo ciclo ora analisados: predomina a impossibilidade de aplicacdo da OOAU
apenas com base nos regramentos dispostos no Plano Diretor. Em outras palavras, 0s
Planos Diretores mencionam o instrumento, porém nao garantem sua autoaplicabilidade.
O Unico Plano Diretor do segundo ciclo que disciplina suficientemente a OOAU é Séo
Carlos.

No municipio de S8o Carlos, a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso do Solo é
condicionante para o parcelamento do solo para fins urbanos nas zonas 6, 7 e 8. Portanto,
a aprovacgdo definitiva dos referidos parcelamentos é condicionada ao pagamento da

contrapartida da OOAU e averbacéo do instrumento na matricula do imdvel.

Entende-se que a disciplina estabelecida pelo Plano Diretor de Séo Carlos é auto aplicavel
pois, além da defini¢do das areas de incidéncia do instrumento, as disposi¢des indicam a
forma de célculo do valor da contrapartida e procedimentos minimos. Lembrando que a
autoaplicabilidade ndo significa que o ato normativo previu integralmente e
minuciosamente o regramento, mas disp0s sobre os pontos fundamentais para o
desenvolvimento do instrumento, que podera ser regulamentado via decreto do Poder

Executivo.

Para o calculo do valor, o Plano Diretor estabelece uma porcentagem sobre o valor de
mercado do imdvel, sendo ela variavel a depender da zona onde o imovel se encontra.
Assim, foram criadas 3 faixas de aplicacdo da OOAU:
e Faixa 1: corresponde aos imdveis localizados em parcela das zonas 6A e 6B, cuja
porcentagem € de 5% do valor de mercado do imdvel;
e Faixa 2: corresponde aos imdveis localizados nas demais parcelas das zonas 6A e

6B, além da zona 6C, cuja porcentagem € de 7,5% do valor de mercado do imdvel;
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e Faixa 3: corresponde aos imoveis localizados nas zonas 6D, 7 e 8, cuja
porcentagem é de 10% do valor de mercado do imével,

As faixas foram demarcadas no mapa 4 anexo ao Plano Diretor:

Figura 22 — Representaco das faixas de incidéncia da OOAU em Séo Carlos

T R
Areis pessives de Outorge Onerses de
ARmrachks do Use do Sole

e

Fonte: Anexo 10 a Lei Municipal n® 18.053/2016 — Plano Diretor vigente de S&o Carlos
109



Ao observarmos o mapa acima e todas as zonas sobre as quais a OOAU recali, fica claro
que o instrumento ndo é exclusivo para os parcelamentos voltados a implantacdo de
chécaras de recreio, mas para qualquer parcelamento para fins urbanos. O instrumento
também é aplicado em casos de regularizacdo das Areas Especiais de Urbanizagéo
Especifica, areas fora do perimetro urbano caracterizadas pela presenca de parcelamentos

clandestinos e/ou irregulares implantados e consolidados.

Vale, por fim, dizer que o Plano Diretor dispde sobre a destinacéo dos valores arrecadados
com a OOAU. Os valores deverdo ser destinados a: (i) aquisicdo de areas para HIS ou
execucdo de projetos de HIS; (ii) execucdo de equipamentos de esporte, cultura e lazer
ou equipamentos destinados a geracao de trabalho e renda, a serem implementados na
Zona 4 (Zona de Qualificacdo e Ocupacdo Controlada) ou nas Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS); (iii) conservacao, protecdo ou recuperacao das APPs ou Faixas
Verdes Complementares em areas proximas ao empreendimento; (iv) Fundo Municipal

de Habitagéo e Desenvolvimento Urbano (art. 182).

Alguns Planos Diretores, embora ndo disponham de uma disciplina suficiente para
garantir a aplicabilidade da OOAU, delimitam suas areas de incidéncia. Nesta condicao,
foram identificados 8 Planos Diretores, referentes aos municipios de Araraquara, Itatiba,
Praia Grande, Ribeirdo Preto, Sdo Carlos, Sorocaba, Taubaté e Votorantim. A principal
referéncia para a delimitacdo territorial citada é o macrozoneamento ou zoneamento,
porém ha casos em que esta é feita mediante mapa anexo ao Plano Diretor, como é o caso

de Araraquara.
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Figura 23 — Representacao das areas onde a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso incide no Plano

Diretor vigente de Araraquara

Tz5m| | Legenda

T T T T

Fonte: Mapa 14 — Instrumentos Urbanisticos anexo a Lei n® 850/14, alterada pela Lei n® 919/19 - Plano
Diretor de Araraquara 2014

Nesse mapa, é possivel verificar que a OOAU recai em areas inseridas no perimetro
urbano. Santoro (2012) ja havia indicado que o instrumento da OOAU pode apresentar
finalidades diferentes nos municipios. Quando usado predominantemente como um
instrumento de disciplina da expansdo urbana, ele recai sobre areas rurais, estejam elas
dentro ou fora do perimetro urbano, e garantem sua alteracdo cadastral onerosa. Ha casos,
no entanto, que a OOAU ¢é utilizada como uma condicionante para processos de
regularizagéo onerosa de loteamentos irregulares, conforme observado em Ribeirdo Preto

e em Ourinhos®2. Por fim, outros municipios como Araraquara, Praia Grande, Sorocaba

52 Sobre o municipio de Ourinhos, é importante fazer uma ressalva. O Plano Diretor atualmente vigente
(Lei n° 990/18) ndo disciplina a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso. No entanto, ao tratar da
regularizacdo de loteamentos irregulares, determina o instrumento como condicionante:
Art. 99. Os Nucleos Urbanos Destacados correspondem a ocupagdes de padrdo urbano em areas
rurais identificadas pelos empreendimentos irregulares de:

(.)
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e Votorantim parecem utiliza-la para permitir a alteracéo de categorias de usos permitidos
em lotes localizados em determinadas zonas urbanas e garantir a instalagdo de usos, a
principio, ndo permitidos. Ainda que os municipios ndo deixem evidente esta finalidade
ao tratar sobre a OOAU, ela parece ser a mais factivel em casos em que a OOAU recai

em zonas urbanas especificas que historicamente comp&em o perimetro urbano.

Lei n®11.022/2014 - Sorocaba

Art. 38. A Prefeitura de Sorocaba podera, no ambito dos diferentes tipos de
Operagdes Urbanas Consorciadas previstas nesta Lei, e nas zonas de uso ZC, ZPl,
ZR2, ZR3, ZR3-exp, ZCA, CCS2, CCS3, CCl e CCR, autorizar os proprietarios
de imdveis urbanos a construir acima dos coeficientes estabelecidos para as
respectivas zonas, bem como a instala¢do de usos diversos daqueles previstos para

as mesmas, mediante contrapartida a ser prestada pelos beneficiarios

Lei n° 04/15 - Votorantim

Art. 15 A Prefeitura Municipal de Votorantim poderd, nas zonas de uso ZCP,
CCS e ZR2, autorizar os proprietarios de iméveis urbanos a construir acima dos
coeficientes estabelecidos para as respectivas zonas, bem como a instalagdo de
usos diversos daqueles previstos para as mesmas, mediante contrapartida a ser

prestada pelos beneficiarios.

Lei n®727/16 — Praia Grande

ART. 141 - O Executivo, mediante lei especifica, podera instituir a outorga
onerosa do direito de construir com Area Ideal de Terreno inferior aos valores
normativos e poderd permitir a alteracdo de usos normativos mediante
contrapartida do beneficiario, visando a obtencdo de recursos adicionais
destinados especificamente as seguintes finalidades:

I. Execucdo de programas habitacionais de interesse social;

I1. Regularizacdo fundiéria;

I11. Implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

IV. Criacéo de espagos publicos de lazer e areas verdes;

V. Criagéo de unidades de conservagdo ou prote¢do de outras areas de interesse
ambiental;

V1. Protecéo de éreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico.

Paragrafo Unico. A reqularizacdo fundiaria de empreendimentos privados urbanos em area rural,
como delimitado neste Plano Diretor, sera através de outorga onerosa para alteracdo de uso com o0s
critérios e contrapartida definidos em lei especifica. (grifo nosso).
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(.)

ART. 143 - A alteracdo de usos mediante contrapartida sé serd admitida em Zonas
de Uso Diversificado, em Zonas e Corredores Comerciais e em Zonas Especiais,

definidos na Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacdo do Solo vigente.

Apresentados os principais resultados referentes a analise dos topicos concernentes ao
tema da expansdo urbana nos Planos Diretores do segundo ciclo pés Estatuto da Cidade
de maneira sistematizada, a seguir, serdo tecidas consideracGes sobre eles e sobre o que
eles podem nos indicar sobre o segundo ciclo de Planos Diretores no Brasil, considerando

a literatura especializada e os regramentos urbanisticos.
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ConsideracoOes sobre a expansao urbanae o

segundo ciclo dos Planos Diretores

A expansao urbana no segundo ciclo

Os resultados apresentados no capitulo anterior sobre as estratégias e instrumentos de
ordenamento territorial adotados pelos Planos Diretores do segundo ciclo indicam que o
modelo de expansdo urbana baseado no crescimento horizontal das areas urbanas em
direcdo as areas periurbanas majoritariamente identificado nos municipios brasileiros
(Santoro, Cobra e Bonduki, 2010), foi acompanhado de tendéncias tanto de avancos e
potencialidades quanto de permanéncias e desafios em relacdo aquelas identificadas por
Santoro (2012) em Planos Diretores do primeiro ciclo. A seguir, tais tendéncias serdo
apresentadas, a comegcar pelos avancos e potencialidades, que sdo duas, notadamente: (i)
a significativa diminuicdo da permissdo de chécaras de recreio como estratégia de
transformacédo do solo rural em urbano; (ii) a prevaléncia do macrozoneamento como

instrumento de ordenamento territorial.

Avancos e potencialidades

Chacaras de recreio, regulacdo e uma nova tendéncia no ordenamento territorial

Santoro (2012) identificou que uma das estratégias adotadas pelos municipios que
acabavam por criar excec¢des ou flexibilizacdo ao planejamento geral da expansao urbana
era a permissao de implantacdo de chacaras de recreio. Estas, implantadas em areas rurais
cuja subdivisdo era operada sem observancia ao médulo rural minimo, acarretavam no

parcelamento do solo rural para fins urbanos e, consequentemente, no aumento da
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ocupacdo urbana em areas fora do perimetro urbano. Tal estratégia se mostrou muito
comum no estudo realizado por Santoro (2012), abrangendo 42% dos Planos Diretores
entdo analisados.

No presente estudo, no entanto, tal estratégia foi identificada em apenas 4 Planos
Diretores, 0 que corresponde a menos de 10% da amostra. Tais dados indicam que uma
das fontes de flexibilidade entre os regramentos da expansdo urbana foi sensivelmente

mitigada, o que representa um avango em termos de coesao dos regramentos municipais.

Uma hipotese explicativa para a discrepancia entre os nimeros encontrados por Santoro
(2012) e pela presente pesquisa é alteragdo das normativas do INCRA sobre o
parcelamento do solo em &reas rurais. Até 2015, estava vigente a Instrucdo Normativa
INCRA 17-b, de 22 de dezembro de 1980, que permitia e regulamentava o parcelamento
do solo a partir de trés categorias:

(i) parcelamento do solo para fins urbanos de imével localizado em zona

urbana ou de expansdo urbana;

(ii) parcelamento do solo para fins urbanos em areas fora da zona urbana e da

zona de expanséo urbana;

(iii) parcelamento do solo para fins agricolas de &rea localizada fora da zona

urbana ou de expansdo urbana.

Para cada uma das categoriais, a Instrucdo Normativa estabelecia regramentos
especificos. Para a categoria que mais nos interessa — a saber, (ii) parcelamento do solo
para fins urbanos em éareas fora da zona urbana e da zona de expansdo urbana —, a
Instrucdo Normativa de fato permitia sua realizacdo para a formacéo de ndcleos urbanos,
indUstrias ou para a instalagido de chacaras e sitios de recreio. Para executa-lo, bastava
audiéncia prévia do INCRA e comprovar que a area: a) por suas caracteristicas e situagéo,
era propria para a localizacéo de servigos comunitarios das areas rurais circunvizinhas;
b) era oficialmente declarada zona de turismo ou caracterizada como de estancia
hidromineral ou balnearia; ¢) comprovadamente havia perdido suas caracteristicas
produtivas, tornando antiecondmico o seu aproveitamento. Tendo por base tal regramento
e considerando especialmente a hipdtese de criacdo de nucleos urbanos, muitos
municipios passaram a adotar a possibilidade de parcelamento do solo para fins urbanos

em areas rurais mediante a instalacéo de chécaras de recreio.

115



Tal regramento, no entanto, foi revogado pela Instrugdo Normativa INCRA 82, de 27 de
marco de 2015. Em um contexto de modernizagdo do Cadastro Rural e de crescente
demanda pela compatibilizacdo das normas do INCRA com o ordenamento juridico
vigente — especialmente aquele aprovado sob a égide da Constituicdo Federal de 1988% —
a referida Instrugdo Normativa foi elaborada, consubstanciando uma alteracdo de
entendimento da autarquia federal em relagdo & permissdo de parcelamentos para fins
urbanos em areas rurais. Em seu texto, a Instrucdo Normativa INCRA 82, de 27 de mar¢o
de 2015 ndo trata sobre a matéria, uma vez que a autarquia passou a entender que a pratica

perdeu seu critério de validade com o advento da Constituigdo Federal de 1988:

“O item 3 da referida norma [Instru¢cdo Normativa INCRA 17-b, de 22 de dezembro de
1980], que disciplinava o parcelamento, para fins urbanos, de imdvel localizado fora da
zona urbana ou de expanséo urbana, foi suprimido dos atos normativos internos do
INCRA, tendo em vista a vedagdo deste tipo de parcelamento pelo ordenamento
juridico vigente, considerando a evolucdo legislativa ocorrida ao longo das ultimas
décadas, em especial apds a instauracédo da nova ordem constitucional em 05 de outubro
de 1988. Néo ha, portanto, lacuna normativa em relacdo a esta questao: a matéria contida no
item 3 da Instrugdo 17-b/80 perdeu seu fundamento de validade, sendo descabida sua
reproducdo na IN 82/2015.” (INCRA, 2016, s. pg.) (grifo no original)

O fato da referida Instrucdo Normativa deixar de tratar sobre o tema retira 0 embasamento
legal que os municipios até entdo invocavam para justificar a permissao de instalacdo de
chacaras de recreio em suas areas rurais. Ja sobre o parcelamento do solo para fins
urbanos de imdvel rural localizado em zona urbana ou de expansao urbana, a Instrucao
Normativa INCRA 82, de 27 de marco de 2015, o permite, porém de maneira associada
aos procedimentos de descaracterizagdo dos imdveis rurais para fins urbanos. De acordo

com tal instru¢do normativa, o imoével rural é caracterizado como “(...) a extensdo

53 De acordo com a Nota Técnica 02/2016/INCRA/DF/DFC, a Instrucdo Normativa INCRA 82, de 27 de
marco de 2015 foi elaborada em um contexto de modernizacdo do Cadastro Rural, em vistas da producéo,
em 2015, do novo Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR, que substituiu a plataforma utilizada desde
2002. “Além de disciplinar o funcionamento do novo sistema, a linha de trabalho que norteou a elaboragao
e aprovacdo da IN 82/2015, com foco no aperfeicoamento da eficiéncia administrativa, teve em mira a
revisdo de procedimentos até entdo adotados; a pacificacdo de entendimentos sobre questdes ainda ndo
regulamentadas em norma explicita; a atuacdo colaborativa entre as diversas subdivisdes da administracéo
publica, nas trés esferas de governo; e a adequacao de dispositivos obsoletos a ordem juridica vigente,
considerando a evolugao legislativa”. (INCRA, 2016, s. pg.)
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continua de terras com destinacdo (efetiva ou potencial) agricola, pecuaria, extrativa
vegetal, florestal ou agroindustrial, localizada em zona rural ou em perimetro urbano”
(art. 6°) e sua descaracterizacdo deve ser realizada mediante atualizacdo cadastral no
INCRA (art. 19), sem que isso implique em reconhecimento de regularidade urbanistica
ou ambiental do imovel (art. 21). Chama atencao que, nos procedimentos estabelecidos
pela referida Instrucdo Normativa para a solicitacdo de descaracterizagdo, deverd ser
apresentada declaracdo de que o imdvel se encontra inserido em perimetro urbano,
conforme legislacdo municipal (arts. 22, 11l e 25, I11). Disso depreende-se que a alteragédo
cadastral de imdveis rurais para urbano, permitida no art. 53 da Lei Federal n® 6.766/79,
tornou-se restrita as areas rurais inseridas no perimetro urbano municipal, impedindo a

alteracdo indiscriminada de &reas rurais em urbanas por meio de chacreamentos®.

Em suma, a Instrucdo Normativa INCRA 82, de 27 de marco de 2015 acertadamente (i)
deixa de permitir o parcelamento do solo para fins urbanos em &reas localizadas fora do
perimetro urbano municipal e (ii) permite de maneira condicionada ao recadastramento o
parcelamento do solo para fins urbanos em imoveis rurais localizados dentro do perimetro

urbano definido em legislagdo municipal.

Tal entendimento parece ter reverberado a nivel local, pois ndo apenas o numero de
municipios que permitem a instalacdo de chacaras de recreio diminuiu significativamente
em comparacgdo aos numeros apresentados por Santoro (2012) nos Planos Diretores do
primeiro ciclo, mas também foi identificada, na presente pesquisa, a vedagdo expressa ao
parcelamento do solo rural para fins urbanos em 19 Planos Diretores do segundo ciclo.
Vale dizer que todos eles, exceto aqueles referentes aos municipios de Itatiba, Sorocaba
e Sdo Paulo, foram aprovados ap6s a publicacdo da Instru¢cdo Normativa INCRA 82, de
27 de margo de 2015.

5 Vale destacar que em vista das diversas dividas decorrentes da aprovagdo da Instrucdo Normativa
INCRA 82, de 27 de margo de 2015, a Coordenacéo Geral do Cadastro Rural do INCRA elaborou a Nota
Técnica 02/2016/INCRA/DF/DFC, contendo diversos esclarecimentos a respeito do seu conteldo. Nesta
Nota, ao tratar sobre o parcelamento do solo para fins urbanos em imaéveis rurais localizados dentro do
perimetro urbano, ¢ afirmado: “todo parcelamento para fins urbanos deve ocorrer nas areas adequadamente
delimitadas pelo zoneamento municipal, quais sejam: zona urbana, zona de expansdo urbana, zona de
urbanizacdo especifica ou zona especial de interesse social.” (INCRA, 2016, s. pg.) No texto da Instrugéo
Normativa, no entanto, ndo ha mencdo a tais zonas especificamente, sendo apenas utilizada a expressdo
“perimetro urbano” como género das zonas destinadas a fins urbanos.
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Assim, tendo sido constatada a significativa diminui¢cdo de municipios que permitem a
instalagdo de chacaras de recreio em suas areas rurais, entende-se que, neste aspecto, foi
encontrada uma maior coeréncia (i) entre os regramentos federais que impactam na
politica urbana a nivel local, como a Constituicdo Federal, a Lei Federal n® 6.766/79 e as
Instrucbes Normativas do INCRA e (ii) entre as proprias estratégias municipais de
desenvolvimento e expansdo urbana, ao deixar de adotar estratégias que implicam na

criagdo de excecdes ou flexibilizagdes ao modelo de expanséo urbana por contiguidade.

Vale, ainda, ressaltar que embora a maioria dos Planos Diretores ndo permita mais a
implantacdo de chécaras de recreio como modalidade de parcelamento que assegura a
transformacdo do solo rural em urbano, foram identificadas estratégias desenvolvidas
pelos Planos Diretores para tratar sobre o passivo de irregularidade gerado pelos

parcelamentos anteriormente instalados.

A principal estratégia foi a delimitagdo dos parcelamentos de chécaras, irregulares e
consolidados, como areas urbanas municipais. Sobre tal estratégia, é possivel dizer que
ela implica em um aumento de areas urbanas de forma excepcional a tendéncia geral de
expansao adotada pelos municipios e acaba por refletir um posicionamento reativo dos
Poderes Executivos Municipais, que agem a reboque das irregularidades, onerando-o. Tal
onus se traduz tanto na disponibilizacdo de corpo técnico especializado para aprovar,
acompanhar e vistoriar 0s processos de regularizacdo quanto na expansdo da malha de
servicos e equipamentos publicos ou no investimento em obras de mobilidade para

conexao dos nucleos urbanos isolados para garantir o atendimento das familias residentes.

Ainda assim, entende-se que tal estratégia em conjunto com a vedacdo a instalacdo de
novos chacreamentos respaldada nas disposicdes dos Planos Diretores e da Instrucao
Normativa INCRA 82, de 27 de marco de 2015, poderia servir para embasar um “marco
zero” para a questdo das chacaras a nivel municipal. Assim, tendo a data da aprovacdo do
Plano Diretor como referéncia — ou data diferente, desde que estabelecida pelo Plano
Diretor —, os chacreamentos instalados anteriormente poderiam ser regularizados, sendo,

a partir de entdo, proibido a implantacdo de novos empreendimentos do tipo.
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Macrozoneamento e a definicdo das areas urbanas e urbanizaveis

Como visto, em mais de 40% dos municipios analisados, 0 macrozoneamento foi adotado

como instrumento exclusivo de definicdo as areas urbanas e urbanizaveis.

Genericamente, a utilizacdo do macrozoneamento nos Planos Diretores j& vinha sendo
diagnosticada desde o primeiro ciclo pos Estatuto da Cidade. A pesquisa “Rede de
Avaliagao e Capacitacdo para a Implementagdo dos Planos Diretores Participativos™ ja
havia identificado a presenca de macrozoneamento e zoneamento em 91% dos 526 Planos
Diretores analisados (Santos Junior e Montandonn, 2011), sem, no entanto, especificar se
utilizado como instrumento de definicdo das areas urbanas e urbanizaveis ou se utilizado
de forma combinada com o perimetro urbano. Ainda assim, o fato do macrozoneamento
estar presente em mais de 90% dos Planos Diretores a época mostra que, nas ultimas
décadas, o instrumento vem sendo bastante utilizado no planejamento territorial a nivel
local, ainda que o Estatuto da Cidade ndo o inclua no rol de instrumentos de politica

urbana®.

Na presente pesquisa, chama atencdo o fato de 17 municipios terem deixado de utilizar o
perimetro urbano e adotado um ordenamento territorial baseado exclusivamente no
macrozoneamento e zoneamento. Destes, 7 sdo municipios totalmente urbanos, o que
pode ser uma chave de explicacdo do porqué deixaram de utilizar o perimetro urbano —
ja que este corresponderia ao limite do territério municipal e, portanto, ndo precisaria ser
necessariamente demarcado. No entanto, ndo explica o motivo dos demais municipios
terem deixado de utilizar o instrumento que, tradicionalmente, € o mais difundido e
utilizado para a definicdo das areas urbanas e urbanizaveis a nivel local (IBGE, 2018).
Ainda nesta linha, também é de se ressaltar que nenhum municipio utilizou o perimetro

urbano de maneira desacompanhada do macrozoneamento.

Ao observar essa tendéncia, questiona-se se o perimetro urbano per si se tornou um
instrumento insuficiente para o ordenamento territorial pretendido pelos Planos Diretores.
Como é sabido, o Estatuto da Cidade determinou que tais leis englobassem o territdrio
municipal como um todo, o que significa contemplar, pelo menos, as areas urbanas e

rurais (art. 40, 8§2° do Estatuto da Cidade). O perimetro urbano, sendo uma linha

55 Na verdade, o Estatuto da Cidade nem chega a mencionar o termo “macrozoneamento”.
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imaginaria que separa 0 que € urbano/ urbanizavel do que ndo é, parece ja ndo ser
suficiente para o grau de abrangéncia e diferenciacdo requerido pelo ordenamento
territorial dos Planos Diretores, j& que ao atuar segundo uma logica binaria, imprime uma
simplificacdo e uniformizacédo forcada de diferentes porcdes do territério municipal, as
quais genericamente passam a ser tratadas como urbanas ou rurais. Como resultado, sua
utilizacdo necessariamente vem acompanhada de instrumentos complementares, como é
0 caso do macrozoneamento. Como j& mencionado, em teoria, a combinacdo dos
instrumentos parece uma estratégia interessante, pois teria a capacidade de, a0 mesmo
tempo, definir o perimetro urbano para fins de planejamento municipal geral — inclusive
tributario — e ainda qualificar a ocupacdo das areas municipais mediante o

macrozoneamento.

No entanto, foi observado que em quase metade dos casos em que a combinacdo de
instrumentos foi operada, os regramentos e limites do perimetro urbano e
macrozoneamento ndo coincidiam, ainda que ambos tivessem sido mencionados pelo
Plano Diretor. Na maioria das vezes, tal divergéncia se deu em razdo da préatica
historicamente comum aos municipios brasileiros de alterarem seus perimetros urbanos
por meio de legislacdo especifica, ainda que isso implique em divergéncia direta com a
disciplina estabelecida pelo Plano Diretor. Conforme demonstrado no capitulo 2 desta
dissertacdo, foram identificados casos em que o perimetro urbano foi alterado
posteriormente ao Plano Diretor, resultando (i) ou em divergéncia entre os diplomas (ii)
ou em necessaria adaptacao do Plano Diretor a disciplina estabelecida pela lei especifica
do perimetro urbano. No primeiro caso, a divergéncia entre as normas juridicas abala a
seguranca juridica nos processos de aprovacdo de loteamentos e enfraquece o
planejamento da expansao urbana de maneira integrada com os demais aspectos da
politica urbana e territorial municipal. No segundo caso, a alteracdo do Plano Diretor
orientada por uma legislacéo ordinaria aprovada sem participacdo popular (como é o caso
das leis de perimetro urbano) compromete os processos participativos e distorce o
entendimento estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal de que o Plano Diretor,
enquanto “constitui¢do do ordenamento urbano” (Brasil, 2010, pg. 54) deve ter suas
diretrizes observadas pelas demais legislacbes urbanas. O que pareceria, entdo, um
regramento robusto do municipio — que optou por adotar dois instrumentos de

ordenamento territorial para embasar suas estratégias de desenvolvimento — acaba por
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produzir efeitos justamente contrarios, reitera as praticas tradicionais de alteracdo do

perimetro urbano via lei especifica e mina a coesdo dos regramentos da expansao urbana.

Neste sentido, considerando (i) as incoeréncias identificadas na maior parte dos casos em
que o perimetro urbano e o macrozoneamento foram utilizados em conjunto; (ii) a
recorréncia dos processos de alteracdo do perimetro por meio de lei especifica; (iii) a falta
de clareza e incompletude das disposi¢cdes normativas quanto aos critérios de alteracdo
do perimetro urbano®®; (iii) que o macrozoneamento é um instrumento apto a definicio
das areas urbanas e urbanizaveis (bem como de toda a porcéo territorial do municipio),
entende-se que sua utilizacdo exclusiva é uma potencialidade que deveria ser incentivada
nos municipios que ja detém Plano Diretor como uma medida de maior coesdo nos
regramentos da expansdo urbana. Essa coesao seria atingida ndo apenas pela auséncia de
divergéncia entre os regramentos do perimetro urbano e do macrozoneamento, mas por

outros fatores, a seguir explorados.

O macrozoneamento atua a partir de uma légica multicategdérica — contemplando
categorias como rural, ambiental, expansdo, periurbana, urbana, etc — e assim consegue
abranger a integralidade do municipio de acordo com as nuances e caracteristicas fisicas,
ambientais e econdmicas do territorio identificadas em sede de diagnostico municipal.
Neste sentido, é um instrumento que se ajusta as diferentes realidades locais: municipios
com pequenas areas urbanas e caracterizados pela presenca de unidades de conservacao
ou areas ambientalmente frageis nas suas parcelas ndo urbanizaveis podem se utilizar do
macrozoneamento tanto quanto municipios totalmente urbanos. Ademais, o0
macrozoneamento permite um detalhamento das condicdes de uso e ocupacao, seja das
areas urbanas e urbanizaveis, seja das areas rurais, além de referenciar areas
ambientalmente relevantes, quando existentes (Oliveira e Biasotto, 2011). Deixa, neste
sentido, de considerar as porcdes do territério por ele demarcadas como um todo
homogéneo, no qual a ocupagdo consolidada e pretendida deve ser igual para toda a sua
extensdo, e é capaz de destacar areas nas quais 0s processos de ocupagdo irregulares

devem ser prioritariamente fiscalizados, como é o caso das macrozonas ambientais.

% Tal aspecto sera detalhado neste capitulo, no topico “Permanéncias e desafios”.
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Regrar a expansdo urbana a partir do macrozoneamento, neste sentido, permite tanto a
reducdo de escala (zoom out) fundamental para que o planejador tenha um olhar mais
apurado sobre o rural e demais areas ndo urbanas e urbanizaveis — fomentando um
planejamento menos orientado pelo urbano, uma tendéncia diagnosticada por Santoro
(2012) — quanto garante o detalnamento (zoom in) das porcGes mediante sua
diferenciacdo em termos de uso e ocupacgéo pretendidos. Vale dizer que a maioria dos
municipios analisados fixaram objetivos e diretrizes de uso e ocupagéo do solo para as
macrozonas urbanas e urbanizaveis (ainda que nem sempre tenham definido parametros
de uso e ocupacao especificos, o que é especialmente verdade para as areas de expansao

urbana).

Formalmente, em sendo 0 macrozoneamento um instrumento tradicionalmente definido
no Plano Diretor, qualquer alteracdo em seus limites e disciplina somente poderia ser
operada mediante alterac&o da lei que aprovou o Plano Diretor. E claro que, na mesma
linha, poderia ser argumentado que o perimetro urbano, ao ser definido no Plano Diretor,
somente poderia ser ajustado mediante alteracdo no referido diploma normativo. No
entanto, como mencionado, muitos Planos Diretores tratam dos perimetros urbanos e,
ainda assim, estes foram alterados por meio de lei especifica — pratica, inclusive, ndo
desencorajada pelo procedimento do art. 42-B do Estatuto da Cidade, que continua a
permitir que o perimetro urbano seja aumentado via lei especifica, mesmo para 0s
municipios que tém Planos Diretores. Essa pratica abre espaco para aumentos “sob
demanda” (Santoro, 2012), realizados sem necessidade de observancia de procedimentos
participativos, e que podem implicar em divergéncias entre 0s regramentos das areas
urbanas e urbanizaveis. O macrozoneamento, no entanto, por ser um instrumento que
tipicamente vem sendo definido pelos Planos Diretores e nao por leis especificas como o
perimetro urbano, demandaria observancia dos ritos e procedimentos concernentes aos
processos de alteracdo dos Planos Diretores para sua redefinicdo. Assim, a alteragdo das
areas urbanas e urbanizaveis necessariamente deveriam ser alvo de processo
participativo, munido de consultas pablicas e estudos técnicos que justifiguem a
alteracdo; deveria, também, ser operado mediante lei complementar, seguindo os ritos e
quoruns especificos, conforme disposto na Lei Organica do Municipio. Em suma, tais
processos demandariam transparéncia e embasamento técnico por parte dos agentes

publicos, além de observancia aos procedimentos estabelecidos pelo art. 42-B do Estatuto
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da Cidade, o que poderia contribuir para munir as praticas de alteracdo recorrentes e

orientadas a interesses especificos do perimetro urbano.

Ademais, é de se ressaltar que o Plano Diretor é norma cujas disposi¢cGes devem ser
necessariamente observadas pelas legislagdes urbanisticas complementares®’. Neste
sentido, caso 0 municipio demarque suas areas urbanas e urbanizaveis exclusivamente
por meio do macrozoneamento definido no Plano Diretor, qualquer legislacdo posterior
devera ser elaborada e aprovada tendo em vista suas diretrizes, motivo pelo qual as
legislacBes especificas de definicdo do perimetro urbano que pretendam alterar as areas
urbanas e urbanizaveis definidas pelo Plano Diretor poderdo ser declaradas

inconstitucionais.

E claro que a utilizacdo exclusiva do macrozoneamento pelos municipios que detém
Plano Diretor ndo implicara na extingdo do perimetro urbano enquanto instrumento de
ordenamento territorial. Os dados da MUNIC 2018 mostram que a comumente chamada
lei de perimetro urbano ainda é o ato normativo predominantemente adotado pelos
municipios brasileiros para definir suas areas urbanas, especialmente dentre aqueles com
populacdo menor que 20 mil habitantes (IBGE, 2018), e devera continuar sendo utilizado
especialmente entre 0s municipios nio obrigados a elaborar Planos Diretores®®. O que se
quer ressaltar que é a utilizacdo exclusiva do macrozoneamento para 0S municipios que
ja tem Planos Diretores poderia ser um elemento a contribuir para a existéncia de um
ordenamento mais coeso e integrado sobre as areas urbanas e urbanizaveis, além de

fomentar préticas mais participativas de alteracdo das areas urbanas e urbanizaveis.

57 Conforme tese com repercussao geral estabelecida pelo STF em sede de Recurso Extraordinario 607.940.

Para mais, ver Viotto e Tavolari (2016).

% Chama atencdo o fato do Guia para elaboragéo e revisdo dos Planos Diretores, elaborado em 2019 em

sua versdo teste pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, dispde explicitamente que todo municipio

teve ter uma lei propria para definir o perimetro urbano:
Todo municipio deve possuir a propria lei do perimetro urbano. Esta lei promove a divisdo do
municipio em zonas rurais e urbanas, de forma a auxiliar o direcionamento das politicas publicas.
Muitas vezes, os limites oficiais entre zona urbana e zona rural sdo em grande parte instrumentos
definidos segundo objetivos fiscais que enquadram os domicilios sem considerar necessariamente
as caracteristicas territoriais e sociais do municipio e de seu entorno. (Ministério do
Desenvolvimento Regional, 2019, pg.51).
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Permanéncias e desafios

Uma vez expostas as potencialidades e avancos identificados nos Planos Diretores de
segundo ciclo analisados, a seguir, serdo apresentados 0s topicos que representam
permanéncias em relacdo as problematicas identificadas por Santoro (2012), as quais, no

limite, mantem-se como desafios do planejamento da expansédo urbana.

Limitacdes do procedimento para o aumento do perimetro urbano

Quanto ao procedimento para a definicdo das areas urbanas e urbanizaveis, ja foi dito
nesta dissertacdo que o Estatuto da Cidade passou a determina-lo nos casos de aumento
do perimetro urbano por forca de uma alteragdo normativa realizada em 2012, a partir da
qual Ihe foi incluido o artigo 42-B. Tal artigo foi bem recebido entre os urbanistas e
planejadores urbanos pois, embora ndo tivesse sido alvo de debate publico, dialoga com
problematicas da expansao urbana ha tempos apontadas e preenche uma lacuna normativa

de maneira positiva (Santoro, 2014; Braga, 2016).

Ainda que ndo tenha sido possivel avaliar seus efeitos pelos motivos ja relatados no
capitulo 02 desta dissertacdo — o0 que, diga-se de passagem, trouxe um pouco de frustracdo
para a pesquisadora —, é valido problematizar que a redagdo do artigo tal como aprovada
parece falha em diferentes aspectos, seja por lhe faltar precisdo técnica, seja por deixar
de tratar de questdes importantes para o tema, o que pode comprometer sua aplicabilidade

e 0 cumprimento dos objetivos desejados®®.

O primeiro ponto diz respeito a uma falta de precisdo técnica do texto, uma vez que o
artigo 42-B do Estatuto da Cidade volta-se especificamente as hipo6teses de aumento do

59 Sobre isso, é importante fazer um parénteses. No Direito, durante muitos anos, o desenvolvimento de
uma abordagem cientifica para os processos de elaboragdo legislativa foi minado pelo pensamento
positivista, que acreditava que o requisito de legitimidade da lei era puramente associado & observancia aos
procedimentos legislativos e ndo a capacidade de produzir os efeitos desejados. Em vista disso, houve um
direcionado os esforgos dos juristas ao desenvolvimento de metodologias voltadas & interpretacdo e
aplicacdo das leis, deixando a elaboracéo legislativa de lado (Morand, 1988 apud Salinas, 2013). Nas
Ultimas décadas, no entanto, a ciéncia da legislacdo enquanto movimento que defende uma racionalizagdo
e valorizagdo da qualidade legislativa, vem ganhando forga e, com ela, uma ideia a eficécia das leis pode
ser incrementada pelo cumprimento de etapas e aplicacdo de ferramentas especificas (legistica material),
bem como pelo aprimoramento dos textos legais a partir de um olhar da lei enquanto sistema de
comunicacdo (legistica formal). Com isso, se quer ressaltar que a clareza e a precisdo do texto normativo
ndo sdo elementos triviais, mas sim requisitos importantes que, em conjunto com outros elementos, podem
implicar em diferentes efeitos e impactos que uma legislacdo pode ter. Para mais, ver Salinas (2013).
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perimetro urbano, como se este fosse o Unico instrumento apto a demarcacao das areas
urbanas e urbanizaveis nos Planos Diretores. Vale aqui lembrar que o caput do referido

artigo tem a seguinte redacéo:

Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade
Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a

data de publicacao desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no
minimo:
()

(grifo nosso)

Entende-se que tal dispositivo, a0 mencionar explicitamente o perimetro urbano, acaba
por estreitar o espectro de aplicacdo das suas exigéncias, uma vez que estas recairdo
exclusivamente a hipdtese normativa disposta e ndo de maneira genérica a todo e qualquer
instrumento que permita o aumento das areas urbanas e urbanizaveis. Com isso, € aberta
a possibilidade dos municipios promoverem tal aumento mediante outro instrumento de
ordenamento territorial sem ter que observar o procedimento disposto. Melhor seria, neste
sentido, se o artigo mencionasse genericamente o termo “areas urbanas e passiveis de
urbanizacdo”, cujo aumento poderia ser feito por meio do perimetro urbano ou do
macrozoneamento — os dois instrumentos de ordenamento territorial mais utilizados,

conforme identificado nesta pesquisa.

O segundo ponto se refere a auséncia de mecanismos de controle para 0 aumento das
areas urbanas ou urbanizéveis no procedimento disposto. Vale aqui lembrar que Santoro
(2012) identificou ndo apenas uma reiterada discricionariedade na alteracdo dos
perimetros urbanos, mas também uma diversidade de municipios que, embora ja
contassem com um perimetro urbano demasiadamente extenso, continuavam a promover
seu aumento. E, considerando que a tendéncia ao aumento das areas urbanas e
urbanizaveis por meio dos Planos Diretores se manteve, entende-se que seria interessante
que o Estatuto da Cidade estabelecesse mecanismos de controle que atuassem como
“travas” para o aumento das areas urbanas e urbanizaveis. Uma ideia seria atrelar os
processos de aumento do perimetro urbano ao aumento populacional estimado para o
municipio nos 10 anos de vigéncia do Plano Diretor, limitando, portanto, o incremento
das areas ao aumento demografico. Considerando que o procedimento estabelecido pelo

Estatuto da Cidade acertadamente exige que o municipio defina as regras de uso e
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ocupacdo do solo das areas acrescidas, seria possivel calcular, com base nos parametros
definidos, a quantidade de area vazia necessaria para acomodar a demanda populacional.
Se assim pensada, tal trava poderia inverter a ordem das coisas: pois atualmente, primeiro
expande-se 0 perimetro e depois pensa-se cOMO sera a sua ocupacdo — muitas vezes
deixando a cargo dos agentes imobiliarios responsaveis pela abertura de loteamentos
escolher o tipo de ocupagéo que desejam para 0 seu empreendimento. A trava sugerida
reverteria esse processo, pois exigiria que o Poder Publico primeiro entendesse que tipo
de ocupacéo deseja incentivar para as suas areas urbanas — mais ou menos adensada, mais
ou menos verticalizada — e depois calculasse o quanto de area vazia seria necessario para
atingi-la, considerando a dindmica demogréfica estimada. Vale dizer que os Planos
Diretores analisados na presente pesquisa nao apresentaram mecanismos de controle para

0 aumento das areas urbanas e urbanizaveis®.

O terceiro ponto diz respeito a outra auséncia: o fato do artigo 42-B deixar de determinar
que, para 0s municipios que ja tém Plano Diretor, o aumento do perimetro urbano deve
ser realizado por meio do proprio Plano Diretor. Lembrando que o referido artigo apenas
indica que os municipios que ja tém Plano Diretor devem elaborar o projeto de forma a

atender suas diretrizes:

Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apés a
data de publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no
minimo:

()

8§ 1° O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser instituido por
lei municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando houver.

§ 2° Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput, o
Municipio ficara dispensado da elaboracdo do projeto especifico de que trata

0 caput deste artigo.

(.)

80 A titulo de curiosidade, o Plano Diretor de Candeias (MG), aprovado nos termos da Lei Municipal n°
148, de 27 de abril de 2020, estabelece algumas travas e procedimentos. Em seu texto, determina que, para
além dos procedimentos estabelecidos no Estatuto da Cidade, nos casos de amplia¢do do perimetro urbano,
a area acrescida ndo podera ultrapassar 10% da area total do perimetro original (art. 7°, §2°); determina,
também, que projeto de aumento devera ser apresentado e debatido em audiéncia publica, além de
apresentado e aprovado pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (art. 7°, §1°).
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Ao fazé-lo, o dispositivo permite que a alteragdo das areas urbanas e urbanizaveis
continue sendo operada por meio de legisla¢des especificas, 0 que pode levar a uma série
de incoeréncias com os demais regramentos estabelecidos pelo Plano Diretor, conforme

identificado no capitulo 02 em municipios como Botucatu e Ourinhos.

Por um lado, entende-se que um projeto de lei especifico, ao observar todas as exigéncias
do procedimento estabelecido pelo Estatuto da Cidade e atender as diretrizes do Plano
Diretor, poderia ser apto a contornar alguns aspectos problematicos diagnosticados nas
praticas municipais, como a auséncia de regras de uso e ocupacdo do solo associadas a
area acrescida ao perimetro, por exemplo. Por outro lado, entende-se que, mesmo assim,
a alteracdo das areas urbanas e urbanizaveis por projeto de lei que ndo do Plano Diretor
pode reforcar o historico de discricionariedade e recorréncia identificado por Santoro
(2012), uma vez que alteracdo pretendida ndo necessariamente sera submetida a processos
participativos de debate e avaliacdo. Diferente seria se 0 aumento das areas urbanas e
urbanizaveis ocorresse em sede de Plano Diretor, cuja alteracdo demanda a instauracao
de processo participativo nos moldes do determinado pelo Estatuto da Cidade e
Resolucdes do Conselho das Cidades, assegurando uma atuacdo do Poder Executivo

transparente, munida de embasamento técnico e submetida & consulta popular.

O quarto ponto é a auséncia de defini¢do, no Estatuto da Cidade, sobre os critérios para a
qualificacdo do solo urbano e rural para fins de planejamento territorial. De fato, um
aspecto que parece fundamental para 0 embasamento técnico do processo de demarcagao
das éareas urbanas e urbanizaveis a nivel municipal é a clareza dos critérios
diferenciadores do solo rural e do solo urbano. Historicamente, no entanto, as legislacdes
brasileiras estabeleceram critérios variados para tal qualificacdo (Mencio, 2018). O
Caodigo Tributario Nacional (CTN), por exemplo, adota o critério de localizagdo para
definir a area de incidéncia do IPTU, ao dispor que as areas urbanas séo aquelas inseridas
dentro das zonas urbanas definidas em lei municipal®® (art. 32, §1° do CTN). J4 o Estatuto
da Terra (Lei Federal n® 4.504, de 30 de novembro de 1964) e a Lei Federal n® 13.465, de

61 0 texto completo do art. 32, §1° do CTN dispde que, além de localizadas dentro das zonas urbanas, as
areas de incidéncia do IPTU devem conter, no minimo, dois dos seguintes elementos: (i) meio-fio ou
calcamento, com canalizagdo de &guas pluviais; (ii) abastecimento de agua; (iii) sistema de esgotos
sanitarios; (iv) rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; (v) escola
primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado.
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11 de julho de 2017, que trata sobre a regularizacdo fundiaria, adotam o critério de
destinagdo do imovel para definir, respectivamente, os imdveis rurais ou os nucleos

urbanos:
Lei Federal n®4.504, de 30 de novembro de 1964
Aurt. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:
I - "Imével Rural”, o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a sua
localizacdo que se destina a exploracdo extrativa agricola, pecudaria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de
iniciativa privada;

(.)

Lei Federal n° 13.465/2017

Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

| - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias de area inferior & fragdo minima de

parcelamento prevista nalei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972,

independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada

ou inscrita como rural;

(.)

Neste sentido, a definicdo no Estatuto da Cidade sobre os critérios para a qualificacdo do
solo urbano e rural para fins de planejamento territorial seria de grande valia para o
embasamento técnico dos processos de demarcacdo, pois apoiariam 0S processos de

identificacdo dos territdrios e de suas potencialidades.

O quinto e ultimo ponto se referente a auséncia de determinagdo das ferramentas de
demarcacdo das areas urbanas e urbanizaveis — se por descricdo perimétrica com
coordenadas geograficas, mapa georreferenciado — e de imposi¢do de discriminagédo, na
legislagdo, da dimenséo total da &rea urbana e urbanizavel e da dimensdo da area
acrescida. Como é cedico, ha casos de municipios que usam descrigdes perimetricas
popularmente chamadas de “romanticas”, ao realizar a descri¢ao dos perimetros com base
em elementos da natureza ou elementos antropicos, como cercas ou muros. A utilizagdo
desse recurso dificulta — quando nédo impossibilita — a representacdo do perimetro em
mapas, trazendo falta de seguranca juridica para os processos de licenciamento e

aprovacdo de parcelamentos do solo urbano. Além disso, alguns municipios apresentam
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mapas anexos ao texto normativo de baixa qualidade, o que prejudica a identificacdo dos

limites dos diferentes territorios demarcados.

N&o fosse o atual cenario de inatividade do Conselho das Cidades®?, tais aprimoramentos
poderiam ser propostos por meio das suas Resolu¢fes Recomendadas, uma vez que faz
parte da sua competéncia a emisséo de orientagdes e recomendacdes sobre a aplicacdo do
Estatuto da Cidade (art, 3° 1V do Decreto n° 5.790/2005). Lembrando que o Conselho
das Cidades segue existindo, a despeito do Decreto n°® 9.759/2019, e deve sua
continuidade a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) que impediu que os efeitos
do referido decreto fossem estendidos aos Conselhos criados por lei ou medida provisoria,
que é o caso do Conselho das Cidades.

Ainda sobre o procedimento do Estatuto da Cidade e a titulo de exemplo de como lhe
falta precisdo e clareza, é importante mencionar que urbanistas e planejadores urbanos
tém o interpretado como um dispositivo normatizador dos chamados Projetos Especificos
de Expansdo Urbana (PEEU) — muito embora o artigo ndo mencione o termo. A
interpretacdo seria de que o dispositivo do Estatuto da Cidade, ao tratar sobre o aumento
do perimetro urbano, necessariamente estaria tratando da area de expansdo urbana e,
portanto, disciplinando seus PEEU. Mesmo o Guia para elaboracao e revisao dos Planos
Diretores, elaborado em 2019 em sua versao teste pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional, faz essa correlacdo (ainda que de forma aparentemente contraditéria pois, por
um lado, afirma que o artigo do Estatuto da Cidade néo trata de projetos para a expansao
urbana, mas, por outro, adota a nomenclatura dos PEEU):

O Estatuto da Cidade incorporou as exigéncias da Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil (PNPDEC) relativas a necessidade de elaboracéo de projeto especifico
para amplia¢do de perimetro urbano, incluindo &reas previstas para expansdo urbana.

Assim, nos termos das leis federais, esse instrumento ndo trata exatamente de projetos

para a expansdo urbana, mas de expansdo do perimetro urbano. A inclusdo dessa

obrigatoriedade na elaboracdo de planos diretores foi uma tentativa de controle da
ocupacdo de areas consideradas de risco, mais do que do direcionamento da expansao
urbana como um todo. O Estatuto da Cidade ndo incorpora muitos instrumentos

voltados ao planejamento da urbanizagdo de forma antecipada em relacdo aos

62 Ver capitulo 1 desta dissertacao.
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processos espontaneos; e alguns pesquisadores e urbanistas tém tratado os projetos
especificos abordados pela PNPDEC como Projetos Especificos de Expansdo Urbana
(PEEV).

()

Assim, considera-se que esses projetos especificos sdo um instrumento relevante que
deve ser incorporado por mais municipios brasileiros com vistas a compreender o

planejamento da expansdo urbana e nele incidir. Por esse motivo, este Guia adota

PEEU como nomenclatura e instrumento. (Ministério do Desenvolvimento Regional,
2019, pg. 632) (grifo nosso).

No entanto, os rumos dessa pesquisa indicaram que o aumento do perimetro urbano (ou
das macrozonas urbanas e urbaniziveis) ocorre de maneira desvinculada, porém
simultanea, a alteracéo das areas de expansao urbana. Em outras palavras, foi observado
gue muitos municipios, ao alterar a delimitacéo das suas areas urbanas e urbanizaveis, (i)
ndo o fizeram em direcdo as areas anteriormente demarcadas expansdo urbana e, ainda
(ii) alteraram suas areas de expansao urbana. Portanto, ndo parece possivel presumir que,
ao tratar especificamente dos procedimentos exigidos quando do aumento do perimetro
urbano, o dispositivo também estaria regrando, por extensdo, os PEEU. O aumento do
perimetro urbano, indiscutivelmente, é um retrato da expansao urbana, porém néo parece

se confundir com as areas de expansao e seus Projetos Especificos.

Conclui-se, portanto, que, embora tenha havido uma tentativa de disciplinar aspectos da
expansdo urbana no Estatuto da Cidade e que ela pode ter preenchido algumas lacunas
legislativas importantes, o tema merece mais atencdo e preciséo técnica em virtude da sua

complexidade e relevancia no processo de planejamento territorial a nivel local.

Areas de expanséo urbana e seus multiplos significados

Sobre as areas de expansdo urbana, os dados da presente pesquisa indicam que elas
continuam sendo utilizadas enquanto estratégias da disciplina de expanséo urbana pelos
municipios. Enquanto tal, elas continuam a apresentar multiplas concepcdes e fungbes —
ora estdo demarcadas em areas ja urbanas, ora em areas rurais; ora sdo caracterizadas por
ocupacdes mais adensaveis, ora sdo associadas as tipologias de chacaras urbanas, menos
adensaveis — e, no geral, ndo demandam a elaboracdo de um projeto especifico que

planeje sua ocupacao.
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Uma questdo que chama atencdo nos municipios que tém areas de expansdo urbana
demarcadas é que todos apresentam &reas vazias dentro da macrozona urbana ou
perimetro urbano. A éarea de expansdo urbana, neste sentido, representaria uma reserva
adicional de areas para a ocupacao urbana, considerando que as areas ja contidas na
macrozona urbana ou perimetro urbano muito provavelmente serdo privilegiadas (ou
deveriam ser) nos processos de ocupacao em vista da sua maior proximidade com a malha
viaria ja consolidada e com a infraestrutura instalada®®. Também chama atenc&o o fato de
que muitos municipios, ao aumentarem seus perimetros urbanos ou macrozonas urbanas,
ndo o fizeram em direcdo a area de expansao previamente demarcada, o que leva ao
questionamento do motivo de demarcacdo dessas areas se elas ndo sdo privilegiadas
quando do aumento do perimetro urbano. Ademais, a maioria dos municipios ndo definiu
parametros claros de uso e ocupacdo para as areas de expansdo urbana. Tais elementos
parecem indicar que as areas de expansdo urbana funcionam mais como uma estratégia
de valorizacdo de determinadas &reas municipais frente a expectativa futura de
urbanizagéo do que propriamente como uma ferramenta de direcionamento dos processos

de expanséo urbana.

No que tange especificamente a caréncia de definicdo de parametros de uso e ocupacao
nas areas de expansdo urbana, ja ha muito tem se recomendado a elaboragdo de projetos
especificos para 0 planejamento da ocupacao e para a sua associacao a instrumentos de
capturacdo da valorizacdo imobiliaria, como é o caso da OOAU. Nesta linha, Rabello
(sem data) argumenta que, nos casos de valorizacdo do imdvel resultante da alteracdo do
solo rural para urbano — um procedimento recorrente nas areas de expansao urbana —,
seria pertinente exigir a nivel municipal que o proprietario apresente projeto urbanistico
que justifique a alteracdo do uso e contenha as diretrizes da ocupacéo urbana pretendida,

de maneira a viabilizar o céalculo da contrapartida da OOAU:

8 Vale dizer que alguns municipios indicam genericamente a priorizacdo da ocupacdo das areas urbanas
vazias em relacdo as areas de expansdo, como no caso de Lenc6is Paulista:
Lei Municipal n® 100/17 — Plano Diretor vigente de Lencgdis Paulista
Art. 40 (...)
§ 3°. As Areas de Expansdo Urbana (AEU) correspondem aos espacos fisicos reservados para a
expansdo urbana, na medida em que as Areas de Consolidacio Urbana (ACU) estiverem
suficientemente adensadas.
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Quando do pedido, pelo particular, de desafetacdo de sua area, este pedido teria
dois momentos: o primeiro junto ao INCRA, e o segundo momento junto a
prefeitura. Para este segundo momento deveria ser exigido do particular, pela
Prefeitura, projeto de urbanistico que justificasse a desafetagéo da area, bem como
as diretrizes para esta nova ocupacdo urbana. Entdo, em funcdo do uso
urbanistico, e da lucratividade a ser auferida pelo uso das condi¢Ges urbanisticas
publicas é que poderia, e deveria ser cobrada a outorga onerosa de alteracdo de

uso de rural para urbano. (Rabello, sem data, pg. 06)

Santoro, Cobra e Bonduki (2010) apresentam um entendimento afim, porém mais
detalhado, ao afirmarem que, por sua natureza, a OOAU deveria ter sua aplicacdo
associada aos projetos especificos das areas de expansdo urbana. Neste sentido, a
determinacéo do valor da contrapartida poderia ser auferida levando em consideracdo ndo
apenas a escala do lote como sugerido por Rabello (sem data), mas de toda a area de
expansdo. Entende-se, neste sentido, que tal proposicéo aponta para um olhar mais geral
dos processos de valorizagdo na escala do planejamento municipal e coaduna com as
disposicdes do Estatuto da Cidade que estabelecem, como diretriz da politica urbana, a
“justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo” e exige
que o projeto de aumento do perimetro urbano defina “mecanismos para garantir a justa
distribuicdo dos dnus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo do territério
de expansdo urbana e a recuperacdo para a coletividade da valorizacdo imobiliaria
resultante da acdo do poder publico” (respectivamente art. 2°, IX e art. 42-B, VII, ambos
da Lei Federal n° 10.257/2001).

Instrumentos de capturacéo da valorizagdo: Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso
(OOAU)

Os complexos processos que resultam na valorizacdo de imoveis tém, dentre seus fatores,
a diversificacdo e intensificacdo dos usos neles permitidos, sendo 0s usos urbanos os mais
rentiveis e, portanto, mais capazes de induzir processos de valorizacdo de terrenos
(Rabello, sem data). Vale lembrar que, atualmente, a mera inser¢do de um imovel rural
em area urbana ou urbanizavel por meio da demarcacdo de macrozoneamento e/ou
alteracdo do perimetro urbano ja implica em um processo de valorizagéo do terreno, uma
vez que nele passou a ser permitido o parcelamento do solo para fins urbanos, assim como
a instalacdo de usos urbanos e a utilizagcdo de indices de ocupacdo no geral mais

permissivos (Oliveira e Biasotto, 2011). No entanto, tal inser¢do nao significa que o
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imovel foi automaticamente transformado em urbano, motivo pelo qual o proprietario,
mesmo se beneficiando da nova condi¢do do seu imdvel, poder4d manté-lo cadastrado
como rural e pagando Imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR), cujo valor é
mais baixo do que do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). No geral, a alteracéo
cadastral do imovel somente é feita quando ha interesse em implantar um projeto
especifico, cuja aprovacgdo foi viabilizada e beneficiada pela atuacdo do poder publico
desde alteracdo das regras de uso e ocupacdo do solo até a implantacéo de infraestrutura
ao redor do empreendimento, sem que isso tenha sido por ele recuperado. Na mesma linha
— ainda que ndo diretamente ligado a expansdo urbana, mas também associado aos
processos de valorizagdo —, tem-se a valorizagdo de imdvel ja urbano em razéo da
intensificacdo do rol de usos nele permitidos. Toma-se como exemplo um imdvel que,
em razdo da revisdo das regras de uso e ocupacdo do solo urbano, deixou de ser

exclusivamente residencial e passou a poder recepcionar usos comerciais e industriais.

Embora a ocorréncia de tais processos sejam relativamente comuns nos municipios
brasileiros, sdo poucos 0s casos em gue elas vém acompanhadas da disciplina e aplicacao
de instrumentos voltados a capturacdo da valorizacdo e reversdo de seus beneficios a
coletividade, como é o caso da OOAU (Oliveira e Biasotto, 2011). Mesmo a incorporagado
de diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade correspondentes ao tema, como é o
caso da “justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao”
e “recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagao
dos imoveis urbanos” (respectivamente art. 2°, IX e art. 2°, XI ambos da Lei Federal n°

10.257/2001) tem sido pouco observada nos Planos Diretores (Oliveira e Biasotto, 2011).

Nesta linha, um dos desafios identificados por Santoro (2012) no planejamento da
expansdo urbana foi a quantidade relativamente baixa de municipios que disciplinaram,
em seus Planos Diretores, a OOAU. A presente pesquisa indicou que tal desafio se
manteve, considerando que, embora a porcentagem de municipios que mencionem a
OOAU em seus Planos Diretores tenha aumentado se comparados aos achados de Santoro
(2012), ainda sdo poucos 0s municipios que apresentam regramentos auto aplicaveis e

suficientes sobre a matéria.

O Unico Plano Diretor estudado na presente pesquisa que apresentou uma disciplina

autoaplicavel referente a OOAU foi o do municipio de Sdo Carlos (Lei Municipal n°
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18.053/2016). Seu regramento traz questionamentos interessantes, especialmente pelo
fato do Plano Diretor ter adotado um sistema em que as aliquotas da contrapartida da
OOAU aumentam a medida em que os imoveis se distanciam do perimetro urbano. Em
outras palavras, a contrapartida da OOAU seria “¢ mais baixa”® para os imdveis mais

préximos das areas urbanas consolidadas:

Lei Municipal n°® 18.053/2016 — Plano Diretor vigente de Sdo Carlos

Art. 181. O valor da contrapartida do beneficiario, a titulo da Outorga Onerosa de
Alteracdo de Uso do Solo, sera correspondente a uma porcentagem do valor do
mercado do imdvel sobre o qual incidird o parcelamento para fins urbanos, com
aliquota diferenciada conforme a regido onde o imdvel se encontra, da seguinte
forma e conforme o Anexo 10 desta lei:

I — correspondente a 5% (cinco por cento) do valor do imével em parte das Zonas
6A e 6B, regido demarcada como “Faixa 1”” no Anexo 10 desta lei;

Il - correspondente a 7,5% (sete virgula cinco por cento) do valor do imével nas
demais regides das Zonas 6A, 6B e 6C, demarcadas como “Faixa 2”” no Anexo 10
desta lei;

111 - correspondente a 10% (dez por cento) do valor do imével em parte das Zonas

6D, 7 e 8, regides demarcadas como “Faixa 3” no Anexo 10 desta lei.

(.)

64 A expresséo foi utilizada para garantir o melhor entendimento do efeito do sistema adotado pelo Plano
Diretor. No entanto, € preciso evidenciar que a contrapartida da OOAU é calculada a partir da aplicagdo de
uma aliquota sobre o valor de mercado do imével — o que significa que a o valor final da contrapartida
depende ndo apenas da aliquota, mas também do valor do imével.
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Figura 24 — Representacéo das faixas de incidéncia da OOAU em S&o Carlos

B

Arems sararves de Outorga Qreroms o0
Alturache do e o oo

Fonte: Anexo 10 a Lei Municipal n® 18.053/2016 — Plano Diretor vigente de So Carlos

De acordo com os documentos disponibilizados no portal eletronico da prefeitura, a
adogdo de uma métrica radial crescente para o calculo da aliquota da OOAU cumpriria
0S seguintes objetivos:

Caracteristicas da Proposta de Crescimento Radial a Partir do Atual Perimetro:
e Restabelece ou mantém a atratividade de novos empreendimentos para o
Municipio
e Potencializa o uso dos atuais vetores viarios existentes (rodovias

estaduais)
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e Distribui de forma igualitaria as oportunidades de ocupacéo do territorio

e Induz a ocupacéo de novas areas proximas do atual perimetro urbano

e Minimiza a distorcdo de prego da terra pela diversidade de vetores de
crescimento

e Pressupdem a aplicacdo das condi¢des urbanisticas-ambientais por meio
das normas federais, estaduais e municipais (ex: Cédigo de Obras, Lei da
Drenagem Urbana, Lei da APREM) (S&o Carlos, 2015)

Destaca-se que, dentre os objetivos mencionados, ndo consta um objetivo associado a
ideia de recuperacdo da valorizacdo decorrente do processo de urbanizacdo. Este € um
ponto que mereceria uma analise mais aprofundada, visto que poderia ser argumentado
que, para o cumprimento de tal objetivo, o sistema de aliquotas deveria ser inverso: as
aliquotas mais altas deveriam recair nas areas mais proximas as manchas urbanas
consolidadas, uma vez que estas detém maiores indices de valorizagdo justamente por

conta da proximidade com as areas urbanas e da infraestrutura ja instalada.

Tais reflexdes reforcam a importancia de fomentar os debates técnicos sobre a disciplina
e aplicacdo da OOAU no Brasil, ja que estes ainda sdo bastante incipientes (Santoro,
2012; Santoro, Cobra e Bonduki, 2010; Maleronka e Furtado, 2013). Sobre isso, parece
que enfrenta-se um impasse: pois, se por um lado, sdo poucos 0s municipios que
apresentam uma disciplina e histérico de aplicacdo da OOAU, assim como continuam
incipientes os debates técnicos sobre tal instrumento no Brasil, por outro, tal instrumento
encontra um terreno bastante fértil de aplicacdo, considerando que os municipios
brasileiros apresentam, historicamente, uma tendéncia a expansdo urbana horizontal,
baseada na transformacao de imdveis rurais em urbanos e, consequentemente, na indugéo
de processos de valorizacdo de tais imoveis, cujos frutos sdo apropriados de maneira
privativa pelos seus proprietarios (Santoro, Cobra e Bonduki, 2010). Neste sentido,
chama atencéo o fato da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) ter avangado
muito mais em termos de debates técnicos e aplicacdo no Brasil, ainda que esta se restrinja
a uma quantidade menor de municipios brasileiros, ja que a sua aplicacdo demanda um
movimento de expansdo verticalizado da mancha urbana e a atuacdo de um mercado
imobiliério orientado & construgéo de tipologias especificas de edificagdo. A OOAU, no
entanto, por estar mais associada a valorizagao de imoveis em decorréncia dos beneficios

gerados pelos processos de urbanizacao e da instalagdo de usos urbanos mais rentaveis,
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poderia ser adotada em um leque maior de municipios, inclusive aqueles que apresentam

areas urbanas de médio e pequeno porte, cercadas por extensas areas rurais.

Conclusodes

No que tange a perspectiva material do segundo ciclo de Planos Diretores pos Estatuto da

Cidade, foi possivel observar que as legislacbes apresentaram tanto avancgos e

potencialidades quanto permanéncias e desafios em relacéo as tendéncias constatadas por

Santoro (2012) na sua pesquisa com Planos Diretores do primeiro ciclo.

Dentre o0s avancos e potencialidades, tem-se:

a significativa diminui¢do de municipios onde a instalacéo de chacaras de recreio
como modalidade de parcelamento do solo que implica na transformacao do solo
rural em urbano é permitida, o que indica que uma das estratégias apontadas por
Santoro (2012) como geradora de excecBes e flexibilizagBes improprias ao
regramento geral da expansao urbana tem sido mitigada;

a utilizacdo do macrozoneamento como instrumento de ordenamento territorial e
definicdo das areas urbanas e urbanizaveis: 0 macrozoneamento permite a
qualificacdo da ocupacdo e a diferenciacdo das porcdes do territorio de acordo
com as suas peculiaridades, refletindo as complexidades do municipio, além de
implicar em maior estabilidade e seguranca juridica na defini¢do das areas urbanas
e urbanizaveis por ser um instrumento tradicionalmente delimitado e disciplinado
pelo Plano Diretor (diferente do perimetro urbano que pode ser alterado por
legislagdo ordinaria, sem observancia de processos participativos e consultas
publicas obrigatdrios nos processos de alteracao e revisao dos Planos Diretores);

Ja quanto as permanéncias e desafios, tem-se, em resumo:

adocdo de um modelo de expansdo urbana majoritariamente orientada ao
crescimento horizontalizado das areas urbanas e urbanizaveis em direcdo as areas
rurais e periurbanas, mesmo com a presenca de vazios urbanos na mancha
consolidada, o que foi constatado pelo fato da maioria dos municipios terem
alterado suas areas urbanas e urbanizaveis de forma a aumenta-las;

utilizacdo das areas de expansdo urbana como estratégia da politica de expanséo,

ainda que tais areas, demarcadas em sede de Planos Diretores do primeiro ciclo,
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ndo tenham necessariamente coincidido com as areas acrescidas ao rol de areas
urbanas e urbanizéaveis em sede do segundo ciclo;

e auséncia de diretrizes e procedimentos organizativos da ocupacgdo das areas de
expansdo urbana nos Planos Diretores do segundo ciclo, bem como da definicéo
de parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo que caracterizem e
disciplinem sua ocupacao futura;

e auséncia de exigéncias quanto a elaboragdo de um projeto especifico de ocupacgao
para as areas de expansdo urbana;

o falta de clareza legislativa e incompletude de contetido quanto aos procedimentos
de aumento do perimetro urbano estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, o que
pode implicar em dificuldades de aplicacdo das regras pela administragdo
municipal ou em efeitos diferentes dos esperados;

e baixa incidéncia de Planos Diretores que disciplinam de maneira a tornar
autoaplicéveis os instrumentos de capturacdo da valorizagcdo imobiliaria, como a
Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso, cuja utiliza¢do continua bastante incipiente

nos municipios analisados.

As potencialidades e, especialmente, as permanéncias encontradas mostram que, embora
0 campo do planejamento urbano tenha analisado e feito apontamentos criticos sobre as
disciplinas, estratégias e instrumentos contidos nos Planos Diretores do primeiro ciclo
pos Estatuto da Cidade por meio de debates técnicos, pesquisas académicas e seminarios,
os reflexos de tais apontamentos tém sido observados com limitagbes nos Planos

Diretores do segundo ciclo.

Uma lente interessante para analisar essa lacuna entre os apontamentos criticos do campo
e 0 regramento consubstanciado nos Planos Diretores € a partir do campo das Politicas
Publicas. O Plano Diretor, enquanto instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansao urbana, constitui um diploma orientador da politica publica do urbano a nivel
municipal. Vale aqui recuperar a tese estabelecida pelo Supremo Tribunal Federal com
repercussao geral em sede do Recurso Extraordinario n® 607.940 de que o Plano Diretor
é¢ uma norma cujas diretrizes devem ser necessariamente observadas pelas demais
legislagBes urbanisticas, como leis de uso e ocupacdo do solo e leis de parcelamento.
Conforme caracterizado pelo Ministro Dias Toffoli, o Plano Diretor “(...) é a constituigdo
do ordenamento urbano” (Brasil, 2010, pg. 54), sendo que:
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(...) as outras leis tém que seguir esse instrumento basico. Do ponto de vista
formal, pode ser uma lei de igual hierarquia, especifica, mas, do ponto de vista
material, ela tem que ser uma norma, no seu conteddo material, que seja

compativel com a politica global de desenvolvimento urbano de uma cidade.

()
Sendo se destroi o plano diretor. E é o que nos assistimos no Brasil afora. Se nds
ndo assentarmos aqui uma tese de respeito a lei de diretrizes urbanas, n6s vamos
continuar a permitir que os planos diretores sejam uma ficgéo. (Brasil, 2010, pg.
57).

O Plano Diretor é, portanto, um plano estruturador da politica urbana a nivel local. Tal
posicionamento foi reiterado ndo apenas em sede judicial, mas também pelas préprias
legislacOes a nivel federal aprovadas durante os primeiros anos de vigéncia do Estatuto
da Cidade (Fontes, 2019). Exemplo disso é a Lei Federal n°® 11.124 de 16 de junho de
2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, e que submete
a aplicacdo dos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse social em areas

urbanas a politica de desenvolvimento expressa no Plano Diretor Municipal®®.

Nos ultimos anos, no entanto, parece ter havido sinais de desestruturacdo e consequente
mitigacdo do papel do Plano Diretor anteriormente construido, inclusive no que tange ao
seu papel de definidor da politica de expansdo urbana. Entende-se que tal desestruturacdo
seja reflexo do “desmonte”®® do aparato normativo e institucional da politica urbana nivel

federal levado a cabo nos Gltimos anos, conforme a seguir apresentado.

Em termos da estrutura normativa, a principal abalo ao papel do Plano Diretor como
instrumento da politica de desenvolvimento e expanséo urbana foi a edicdo da Medida

65 Consta no texto do art. 11 da Lei Federal n° 11.124 de 16 de junho de 2005, a seguir reproduzido:

Lei Federal n® 11.124 de 16 de junho de 2005
Art. 11. As aplicagBes dos recursos do FNHIS serdo destinadas a agdes vinculadas aos programas
de habitacdo de interesse social que contemplem:
()
§ 2° A aplicagdo dos recursos do FNHIS em é&reas urbanas deve submeter-se & politica de
desenvolvimento urbano expressa no plano diretor de que trata o Capitulo 111 da Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001, ou, no caso de Municipios excluidos dessa obrigacdo legal, em legislacao
equivalente.

% Como caracterizada por Santos Junior, Diniz e Saule Junior (2020).
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Provisdria n® 759/2016, posteriormente convertida na Lei Federal n® 13.465/2017, que
revogou parte da Lei Federal n® 11.977/2009 que instituia a regularizacdo fundiaria sob
uma perspectiva da garantia de direitos. As criticas ao conteddo normativo de tal
legislacdo s@o numerosas, mas o que Se quer ressaltar é que, no que tange aos processos
locais de definicdo das areas urbanas e urbanizaveis — e, consequentemente, a funcao do
Plano Diretor e a competéncia dos proprios municipios —, a Lei Federal n® 13.465/2017

promoveu uma significativa alteragao.

Isso porque no regime de regularizacdo fundiaria anteriormente vigente sob a égide da
Lei Federal n® 11.977/2009, os assentamentos urbanos somente poderiam ser objeto de
regularizacdo fundiaria caso estivessem localizados em é&rea incluida no perimetro
urbano, nos termos do Plano Diretor ou de legislacdo especifica®’. Tal associagéo entre o
regramento geral estabelecido pela legislacdo federal e as normas locais de ordenamento
territorial indicava uma compatibilidade da primeira com as disposi¢fes constitucionais
que determinam tanto o protagonismo municipal na definicdo das normas de uso e
ocupacdo do solo a nivel municipal (art. 30, VIII), como também das que instituem o
Plano Diretor como instrumento local de definicdo da politica de expansdo urbana (art.
182, §1°).

No entanto, com a publicacdo da Lei Federal n° 13.465/2017, a regularizacdo fundiaria
de assentamentos informais com caracteristicas urbanas passou a ser permitida ainda que
estes estejam localizados em &rea rural tal como definida em legislagdo municipal. Por
caracteristicas urbanas, leia-se lotes com dimensdo menor do que 0 médulo minimo
estabelecido pelo INCRA:

Lei Federal n° 13.465/2017
Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:
I - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,

constituido por unidades imobiliarias de &rea inferior a fracdo minima de

parcelamento prevista nalei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972,

67 Nos termos da Lei Federal n° 11.977/2009, revogada pela Lei n® 13.465/2017:
Art. 47. Para efeitos da regularizacéo fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-se:
| — area urbana: parcela do territério, continua ou ndo, incluida no perimetro urbano pelo Plano
Diretor ou por lei municipal especifica; (grifo nosso)
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independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada

ou inscrita como rural;

Il - ndcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que
atendida a legislacdo vigente a época de sua implantacdo ou regularizagéo;

111 - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao, considerados
o tempo da ocupacdo, a natureza das edificacdes, a localizacdo das vias de
circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a

serem avaliadas pelo Municipio;

(..)
8 6° Aplicam-se as disposi¢des desta Lei aos imoveis localizados em éarea rural,
desde que a unidade imobiliaria tenha area inferior a fracdo minima de

parcelamento prevista na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de 1972 .

Em outras palavras, foi inaugurado um regime de regularizagdo fundiaria em que imoveis
localizados nas éreas rurais passaram a receber as mesmas medidas que os assentamentos
localizados em areas urbanas, a exemplo de medidas de adequacdo da mobilidade,
acessibilidade e relocacdo de edificacGes, alem da implantacdo de infraestrutura e
equipamentos comunitarios, visando ao cumprimento das finalidades urbanas. Na prética,
isso significa que a legislacdo federal permite a criacdo de areas urbanas em locais do
territério ndo assim qualificados pelo Plano Diretor ou legislacdo especifica, ferindo a
competéncia municipal na sua definicdo. Ndo por outro motivo, foram propostas duas
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI)% em face da referida legislacio federal.
Nos termos do parecer elaborado pelo Prof. Dr. Luis Fernando Massonetto que integra os
documentos protocolados pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) nos autos da ADI

pela instituicdo proposta:

Evidente, portanto, o protagonismo do poder local no estabelecimento do
conteldo concreto da politica de expansdo, transformacdo e estabilizacdo do
territério. Ao legislador federal compete, estritamente, formular diretrizes gerais
vocacionadas a orientar de modo abstrato e ndo intrusivo o planejamento urbano

dos municipios brasileiros. A Lei no 13.465/17, dispondo sobre a reconfiguracdo

material de 4reas fortemente requladas pelo municipio, faz mencdo ao Plano

Diretor em apenas trés dispositivos e em nenhuma delas de forma estruturante. E

% S30 elas: a ADI5787, proposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e ADI15883, proposta pelo Instituto
dos Arquitetos do Brasil (IAB).
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ainda que faca mencao genérica a competéncia de outros poderes publicos, ignora
a competéncia estabelecida pela Constituicdo na disciplina concreta da politica de

desenvolvimento urbano. Ora, mesmo que o plano de reurbanizacio seja aprovado

pela autoridade local, é inegavel gue o arcabouco da lei cria uma disciplina

juridica_tendente ao reconhecimento de situacdes consolidadas, inibindo a

faculdade de os Municipios estabelecerem aquilo que é mais adequado para o

ordenamento territorial da urbe. Ainda que a incorporacdo de ndcleos informais

exija um regime juridico mais flexivel, as exce¢des ao regime urbanistico
universal devem estar contidas no ordenamento local, que deve decidir
concretamente suas hipdteses de incidéncia, sob pena de subsistir uma forte
regulacdo territorial construida de baixo para cima, com 0s requisitos de gestao
democratica e participacdo popular insculpidos na Lei no 10.257, de 10 de Julho
de 2001 (“Estatuto da Cidade”), e outra regulacdo de excecdo, flexivel, imposta
de cima pra baixo a pretexto de dar mais eficiéncia ao uso do solo urbano e que
acaba usurpando a funco diretiva vincada ao poder publico local.

Veja, por exemplo, a contradi¢do entre as exigéncias do Estatuto da Cidade para
a expansdo do perimetro urbano e o conceito de nucleo urbano informal,
veiculado pela Lei no 13.465/17. Enquanto o Estatuto da Cidade exige a
elaboracdo de um projeto especifico minuciosamente regulado como pressuposto
da ampliacdo do perimetro urbano pelos Municipios, a Lei no 13.465/17 prescreve
como objeto da politica de regularizacédo fundiaria urbana todo e qualquer nicleo
urbano, definido como assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
mas que pode estar situado em area qualificada ou inscrita como rural. Ou seja, a

lei estimula, por meio da reqularizacdo fundiéria, a incorporacdo de &reas rurais

a0 _perimetro urbano, sem gue o Plano Diretor local subsidie tal processo de

expansdo. Ora, a estrutura normativa da Politica Urbana na Constituicdo ¢
categérica ao vincular o desenvolvimento urbano, em todas as suas dimensdes, ao
planejamento contido no Plano Diretor. Em outras palavras, a Constituicdo
vincula toda expanséo, transformagcéo e estabilizacdo do solo as estratégias do

planejamento urbano local. (Massonetto, 2017, pg. 23-35) (grifo nosso)

E importante dizer que tem sido debatida a hipotese de que outros fendmenos de larga

escala tém fomentado a expansdo urbana nos municipios para além dos tracados do

perimetro, como é o caso do PMCMV®. No entanto, chama atenc&o o fato da Lei Federal

89 Sugere-se a leitura de estudo realizado pela CEPESP/FGV em parceria com o Instituto Escolhas intitulado
“Morar Longe: o Programa Minha Casa Minha Vida e a expansdo das Regides Metropolitanas” (Instituto

disponivel em https://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2019/01/Morar_-

Longe O Programa Minha Casa Minha Vida e a expans%C3%A30-
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n°® 13.465/2017 trazer explicitamente em seu texto a autorizacdo da regularizacao
fundiaria e a consequente ampliacdo das areas urbanas a revelia dos ordenamentos
municipais e das diretrizes de ordenamento estabelecidas pelo Plano Diretor. Vale
lembrar que a referida lei federal ndo estabelece marcos temporais de limitagdo a
regularizacdo fundiaria dos assentamentos informais, de forma que podera fomentar uma
atuacdo do mercado imobiliario orientada a implantacéo loteamentos com caracteristicas
urbanas em areas rurais com expectativa de posterior regularizacdo, onerando o poder
executivo municipal — que além de aprovar e acompanhar todos os processos de
regularizacdo, devera organizar a gestdo territorial em vista dos novos nucleos urbanos

instalados — e minando o planejamento territorial por meio dos Planos Diretores.

No que tange a esfera institucional, o “desmonte” vem ocorrendo desde pelo menos 2017,
quando foi emitido o Decreto n°® 9076/2017, que adiou a 62 Conferéncia Nacional das
Cidades para 2019 (art. 4°, pardgrafo Unico), transferiu a competéncia do Conselho das
Cidades de convocar e organizar o evento para o Ministério das Cidades (art. 5°) e
aumentou o intervalo entre as Conferéncias de trés para quatro anos (art. 4°) (Santos
Junior, Diniz e Saule Junior, 2020). Em 2019, foi operada a extin¢do do Ministério das
Cidades que, por forca da Lei Federal n® 13.844/2019, foi transformado em Ministério de
Desenvolvimento Regional. Vale lembrar que tal lei também transformou o Conselho das
Cidades em Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (art. 57, VI e Xl da referida

lei) e, muito embora tal Conselho continue existindo’, ele segue de maneira inativa, uma

das_Reqi%C3%B5es_Metropolitanas-RELAT%C3%93RIO.pdf. Sdo0 5 os principais resultados da
pesquisa: (i) “o MCMYV contribuiu para a expansdo da mancha urbana em municipios de 20 Regides
Metropolitanas analisadas”; “o arranjo institucional do MCMYV incentiva a expansdo urbana, ndo
estabelecendo exigéncias no que diz respeito ao local de construgdo das unidades habitacionais e oferta de
servigos publicos de qualidade”; “o MCMYV nio induziu a construgdo de unidades habitacionais nos espagos
vazios situados nas areas internas a mancha urbana das regides metropolitanas analisadas”; “o MCMV
repetiu o padrdo dos programas de habitacdo popular no Brasil, concentrando populacdo de baixa renda em
locais distantes com infraestrutura insuficiente e oferta de empregos”; das 11 Regides Metropolitanas com
unidades habitacionais georreferenciadas analisadas, em oito delas, a maioria das unidades foi construida
em areas fora da mancha urbana”. (Instituto Escolhas, 2019b).

0 Ressalta-se que muito embora o Decreto n° 9.759/2019 tenha extinguido diversos conselhos federais, o
Conselho das Cidades continuou a existir uma vez que o Supremo Tribunal Federal, por meio da deciséo
em sede de Aglo Direta de inconstitucionalidade n°® 6.121-Distrito Federal, impediu que os efeitos do
Decreto fossem estendidos aos Conselhos criados por lei ou medida provisoria, que é o caso do Conselho
das o qual, por forca da Lei Federal n°® 10.683/2003, recepcionou as competéncias do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano (CNDU), previsto na Medida Proviséria n° 2.220/01.
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vez que as reunides do Conselho ndo sdo convocadas desde dezembro de 2016 (Santos

Junior, Diniz e Saule Junior, 2020).

Foram desmobilizadas, portanto, instituicbes e instancias de participacdo de grande
relevancia no aparato da politica urbana a nivel federal, as quais tinham competéncias de
elaborar, executar e subsidiar a implantacao de a¢des e programas voltados a estruturagdo
da politica urbana no pais. Parece, portanto, pertinente tracar uma associacao entre a
desmobilizacdo dessas instancias e a baixa adesdo dos municipios ao segundo ciclo dos
Planos Diretores pds Estatuto da Cidade observada no capitulo 1 dessa dissertacdo. Pois
com a derrocada do aparato institucional da politica urbana a nivel nacional, observou-se
a diminuicdo de iniciativas e politicas federais de fomento as revisdes dos Planos
Diretores, 0 pode impactar de maneira negativa a atividade legislativa dos municipios —
da mesma forma como a estruturacdo do aparato institucional e a realizacdo de diversas
atividades fomentadoras como a Campanha Nacional "Plano Diretor Participativo —
Cidade de Todos" ao longo da primeira metade dos anos 2.000 impactaram positivamente

no namero de municipios com Planos Diretores.

Parece igualmente pertinente tracar tal associacdo entre a desmobilizacdo do aparato
institucional e a reiteragdo, nos Planos Diretores do segundo ciclo, de desafios e
problematicas ja identificadas naqueles constantes do primeiro ciclo. Pois a existéncia de
processos institucionalizados de monitoramento e avaliacdo dos instrumentos e
estratégias disciplinados pelos Planos Diretores poderiam conduzir ao aperfeicoamento
do conteido das legislagbes, no que tange ao seu nivel de coesdo e também de
nivelamento com os debates técnicos e académicos desenvolvidos. Ndo se pode olvidar
que, enquanto politica pablica, os Planos Diretores devem estar em constante processo de
aplicacdo, avaliagdo e aprimoramento, demandando que “(...) administradores e gestores
publicos possam contar com um arcabouco juridico minimamente flexivel, que permita
experimentacdes, revisdes € a incorporagdo de aprendizados (...)” (Coutinho, 2013, p.
12):

Para os juristas administrativistas as politicas publicas sdo, em regra, formalmente
traduzidas como uma sucessao de atos administrativos e ndo como um continuum
articulado e dinamico, estruturado em torno de fins previamente articulados a

meios (Bucci 2002, 18). Essa visdo fragmentéria impGe limitacbes severas a

compreensdo de politicas publicas como planos de acdo prospectivos que, para
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fazer serem efetivos e eficazes, precisam de alguma dose de flexibilidade e

revisibilidade (isto é, serem dotados mecanismos de auto-correcio), j& que estio

em permanente processo de implementacdo e avaliacdo. (Coutinho, 2013, p. 10)

(grifo nosso)

A existéncia de instancias e projetos voltados a condugéo de processos de monitoramento,
avaliacdo e — igualmente importante — difusdo dos resultados obtidos especialmente aos
gestores publicos municipais, consultorias e técnicos especializados seria, nesta linha, de
grande valia para garantir que os ciclos de Planos Diretores apresentassem avancos
técnicos e normativos de maneira a melhorar a qualidade de vida das areas urbanas e de

seus residentes.

Todavia, com o desmonte do aparato institucional, o cenario que se tem se
desenvolvimento nos ultimos anos é de inexisténcia de politicas federais voltadas ao
fomento e qualificacdo dos Planos Diretores, o que pode impactar de maneira negativa

no desenvolvimento do seu segundo ciclo pés Estatuto da Cidade.
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Conclusoes

No Brasil, a nova ordem juridico urbanistica inaugurada pela Constituicdo Federal e
reforcada pelo Estatuto da Cidade redefiniu o Plano Diretor, ao considerd-lo o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, de aprovacéo
obrigatdria para uma parcela dos municipios. Nas ultimas décadas, diversos estudos e
debates tém sido conduzidos no sentido de analisar a eficdcia dos dispositivos
constitucionais e federais sobre os Planos Diretores, alem do contetdo normativo nele
consubstanciado e seus efeitos no que tange a organizacao e desenvolvimento das areas
urbanas e a qualidade de vida da populacdo. Como ja mencionado nesta dissertacéo,
exemplos desses estudos os desenvolvimentos e organizados por Bueno e Cymbalista
(2007), Ribeiro e Cardoso (2003), Cymbalista e Santoro (2009), Santos Junior e

Montandonn (2011), entre outros.

Dentro do escopo geral dos Planos Diretores, interessava a esta pesquisadora se debrucar
particularmente sobre o aqui denominado segundo ciclo de Planos Diretores pos Estatuto
da Cidade, representado por aqueles oriundos da revisdo obrigatoria apés 10 anos de
vigéncia dos Planos Diretores que compdem o primeiro ciclo. Na presente pesquisa, tal

ciclo foi investigado tanto a partir de uma perspectiva formal quanto material.

Na perspectiva formal, interessava-nos investigar quantitativamente como tem se dado a
aprovacdo dos Planos Diretores do segundo ciclo de forma integrada a trajetoria geral do
instrumento desde a aprovagdo do Estatuto da Cidade, com o objetivo de desenhar um

panorama quantitativo do referido ciclo. Pois no dia a dia de trabalho com legislagdes
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municipais, parecia mais comum que 0s municipios apresentassem Planos Diretores com
mais de 10 anos de vigéncia — ou, em outras palavras, Planos Diretores do primeiro ciclo
nédo revisados e, assim, em descumprimento ao Estatuto da Cidade — do que Planos
Diretores revisados — ou seja, do segundo ciclo. Esse fato trazia uma inquietacdo a
pesquisadora: sera que os Planos Diretores pés Estatuto da Cidade teriam sido “um tiro
curto”, ou seja, um ideal que ganhou for¢a e eficacia em um determinado contexto e que,

com o tempo, viria a perder forga?

Essa foi uma das reflexbes que permeou a elaboracdo do primeiro capitulo desta
dissertagédo. Partindo dos dados da MUNIC/IBGE — os quais, apesar de apresentarem
inconsisténcias, sdo 0s Unicos dados publicos periodicamente levantados e
disponibilizados que tratam sobre os Planos Diretores em escala nacional —, observou-se
que o primeiro ciclo de Planos Diretores pos Estatuto da Cidade apresentou uma trajetoria
predominantemente crescente em termos de quantidade de municipios que alegaram té-
lo aprovado. Com base nos dados e analises decorrentes, foi possivel concluir que a
adesdo dos municipios brasileiros ao primeiro ciclo ndo apenas foi majoritaria (chegando
a mais de 50% dos municipios existentes) mas também nacionalmente difundida (pois

observada em todas as regides do pais).

O mesmo ndo pode ser dito, no entanto, do segundo ciclo. Concluiu-se que a adesao dos
municipios a tal ciclo ainda € bastante incipiente, uma vez que os dados indicavam que,
em 2018, pelo menos 70% dos Planos Diretores entdo existentes aprovados entre 2001 e
2008 ndo tinham sido revisados. Isso quer dizer que uma parcela significativa dos
municipios deixou de revisar seu Plano Diretor de primeiro ciclo e de observar o
regramento do Estatuto da Cidade, e ademais tem implementado uma politica urbana e
um planejamento territorial possivelmente ja defasados em relacdo a dinamica mais

recente do municipio e da regido de entorno.

E importante dizer que tal incipiéncia observada ndo indica que o Plano Diretor enquanto
instrumento normativo estd perdendo forca. Tal conclusdo s6 podera ser construida se
baseada em dados precisos e atualizados sobre os processos de revisdo dos Planos
Diretores e também se considerado um distanciamento temporal, j& que mesmo o

primeiro ciclo de Planos Diretores po6s Estatuto da Cidade levou alguns anos para engatar.
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No entanto, entende-se que os dados sistematizados e analisados no primeiro capitulo

oferecem um panorama indicador do desenvolvimento ainda timido do segundo ciclo.

Na perspectiva material, optou-se por analisar o conteudo de alguns Planos Diretores do
segundo ciclo a partir do recorte da expansao urbana, garantindo assim um didlogo com
pesquisas académicas anteriormente realizadas e de referéncia no campo, como a
conduzida por Santoro (2012). O objetivo era investigar se, da perspectiva material, o
segundo ciclo teria aperfeicoado mecanismos de coesdo entre seus regramentos,
incorporado topicos e refletido as criticas e sugestdes sobre a expansdo urbana que, nas

ultimas décadas, tém sido debatidas em espacos técnicos e académicos.

Assim, partindo de 41Planos Diretores de segundo ciclo cujas legislagdes do primeiro
ciclo haviam sido alvo de analise por Santoro (2012), foram investigados 6 topicos, 0s
quais foram apresentados ao longo do capitulo 2: instrumentos de defini¢do das areas
urbanas e urbanizaveis; dindmica de alteracdo das areas urbanas e urbanizaveis e a
observancia aos procedimentos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade; areas de expansao
urbana; chacaras de recreio; e disciplina da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso. A
andlise integrada de tais topicos indicou que, embora os Planos Diretores do segundo
ciclo tenham potencialidades e avancos importantes — como é o caso da diminuicdo
significativa da permissdo de implantacdo de chécaras de recreio e da abertura de
loteamentos para fins urbanos em areas rurais — que ainda prevalecem permanéncias e
desafios em relagéo aos apontados por Santoro (2012) nos Planos Diretores do primeiro
ciclo. O fato de que as permanéncias em relacdo ao primeiro ciclo prevaleceram mostra
que os debates e andlises das fragilidades referentes aos regramentos dispostos nos Planos
Diretores do primeiro ciclo, ainda que fundamentais para o avan¢o do conhecimento e
aprofundamento das discussdes, implicaram em avanco limitados na perspectiva material

das legislacGes do segundo ciclo.

Considerando ambas as perspectivas, parece fundamental apontar que, apesar do segundo
ciclo de Planos Diretores p6s Estatuto da Cidade guardar estreita relagdo com o primeiro
ciclo — pois aquele e fruto da reviséo deste —, ele deve ser tratado e analisado de maneira
autbnoma, pois insere-se em contextos econdémicos, sociais, institucionais e normativos
especificos. E, portanto, necessério tratar os ciclos autonomamente, sem pressupor que

0s acimulos obtidos em um serdo “naturalmente” transpostos aos subsequentes. Significa
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dizer que cada ciclo demanda acGes proativas — ainda que repetitivas ou, melhor, ciclicas
— dos agentes publicos e instituicGes para que se desenvolvam e, ainda, impliquem em
aperfeicoamentos normativos, tdo importantes para o processo de qualificagdo e

aprimoramento da politica publica.

O primeiro ciclo de Planos Diretores pds Estatuto da Cidade foi marcado pela criagéo e
estruturacdo, a nivel federal, de um aparato institucional cuja atuagdo contribuiu para a
elaboracdo e execucdo de politicas de apoio a elaboracéo e revisdo dos Planos Diretores.
Um exemplo significativo disso é a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho das
Cidades, que atuaram na Campanha do Plano Diretor Participativo na primeira metade da
década de 2000 no Brasil. Também é importante destacar que, além do aparato
institucional, o primeiro ciclo foi acompanhado de um aparato normativo que reforcava
0 Plano Diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana, ao exigir a observancia de suas diretrizes e disposi¢des pelos municipios na

consecucdo de politicas de habitacdo, por exemplo.

Ja nos anos em que o segundo ciclo de Planos Diretores comegou a se desenvolver,
constata-se uma alteracdo significativa relacionada ao aparato institucional e normativo

da politica publica do urbano a nivel federal instituido ao longo do primeiro ciclo.

Caracterizada como “desmonte”, essa alteracao incidiu sobre a estrutura institucional da
politica urbana especialmente por meio da extincdo do Ministério das Cidades, da
inatividade programada do Conselho das Cidades e da auséncia de novas convocagoes
das Conferéncias Nacionais das Cidades. Assim, foram desmobilizadas instituicGes e
instancias de participacdo de grande relevancia no aparato da politica urbana, cuja atuacéo
havia sido fundamental nos processos de elaboracgéo e execucao tanto de politicas quanto
de programas voltados ao fomento e capacitacdo de agentes publicos responsaveis pela
elaboracdo de politicas publicas do urbano, especialmente dos Planos Diretores do
primeiro ciclo. Tais instituigdes, caso tivessem sido mantidas existentes e ativas, além de
bem direcionadas, poderiam ter contribuido para a estruturacdo de processos de avaliacao
do primeiro ciclo em escala nacional, orientando as revisdes e incentivando pontos de

aprimoramento nas disciplinas e instrumentos de politica urbana.
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Tal “desmonte” incidiu, ainda, sobre a propria estrutura normativa da politica urbana a
nivel federal (Lei Federal n°® 13.465/ 2017), ao instituir uma nova politica de regularizacdo
fundiaria que ignora o ordenamento territorial instituido a nivel municipal e legitima
estratégias de expansdo urbana sob a forma de condominio fechados dispersos pelo
territorio, na contramao do que sugeriam os estudos e debates académicos do campo do
planejamento urbano. Foi ferida, assim, a competéncia constitucional do municipio e
entende-se que os efeitos normativos de tal legislagdo poderdo induzir a uma mitigacao

do papel do Plano Diretor como instrumento de definicao da politica de expanséo urbana.

Entende-se, assim, que seja pela acdo — representada pela aprovacdo da Lei Federal n®
13.465/ 2017— seja pela omissdo — caracterizada pela auséncia de politicas de fomento e
capacitacdo de agentes publicos para a elaboracdo de Planos Diretores — 0 segundo ciclo
estd inserido em um contexto de baixo incentivo e respaldo a sua elaboracédo, além de
mitigacdo da sua funcdo de definidor da politica de desenvolvimento e expanséo urbana

a nivel local.

Se tal processo for acompanhado de uma falta de fiscalizacdo e acompanhamento ativo
por 6rgdos e instituicdes como o Ministério Publico ou Secretarias Estaduais — 0s quais
poderiam conduzir processos de monitoramento da atividade legislativa dos municipios
no que tange a politica urbana —, pode ser que 0s proximos anos sejam caracterizados por
uma inflexd@o continua e significativa da adesdo dos municipios aos Planos Diretores do
segundo ciclo. Isso ndo significa, vale ressaltar, que nos municipios necessariamente
deixardo de disciplinar a expansao urbana ou outros temas importantes do planejamento
territorial que tém sido tratados em sede de Planos Diretores. E possivel que parte dos
regramentos sejam disciplinados por legislacdes especificas, elaboradas sem o lastro de
um Plano Diretor atualizado que oriente suas diretrizes e muito possivelmente sem trazer
o0s aperfeicoamentos que a politica publica do urbano poderia ter se sua elaboracao fosse
orientada para tanto. 1sso, nos contextos locais em que a interferéncia dos agentes
privados e as negociagdes dos seus interesses € constitutiva da politica publica do urbano,
pode implicar em uma estagnacéo (ou até retrocesso) dos pequenos avangos até entdo

galgados.
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Fundamental, portanto, que nos proximos anos, seja retomado pelas instituicbes hoje
ainda existentes e competentes para a conducdo da politica urbana a nivel federal um
planejamento de politicas e agdes nacional que privilegiem processos de avaliagdo,
monitoramento, divulgacdo e fomento a elaboracdo dos Planos Diretores pds Estatuto da
Cidade, visando manter tal diploma normativo ndo apenas presente, mas recorrentemente

atualizado e aprimorado nos municipios brasileiros.
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