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Quais sao as normas de Plano Diretor?!

Rosangela Marina Luft
Julia Avila Franzoni

1. A ordenagao do territorio no contexto do “ajuste urbano” brasileiro:
contexto e apostas

O modelo federativo brasileiro e a sistemitica constitucional das competéncias legislativas
tem efeitos complexos sobre a produgio das normas locais. A Constituicio de 1988 determi-
nou que o Plano Diretor € o instrumento base do planejamento urbano, mas o que sio as
normas de Plano Diretor? Ao avaliarmos a legislacao urbanistica dos municipios brasileiros
identificamos uma ampla disparidade de contetido e de caracteristicas da Lei intitulada Plano
Diretor e das demais normas de ordenamento e de gestio territorial. Alguns municipios
optam por regulamentar uma multiplicidade de temas na Lei do Plano Diretor, outros
segmentam as questoes urbanisticas em diferentes diplomas legais. As leis urbanisticas
apresentam variacdes também no tocante as formas legais que aderem, podendo ter os
contornos mais rigidos de uma lei orginica ou de uma lei complementar, assumir o corpo de
uma lei ordindria, ou mesmo ter questoes detalhadas em decretos ou outras espécies de
regulamentos. Essas variacoes regulatorias indicam escolhas de politicalegislativa dos muni-

cipios e nao deveriam alterar o stafus normativo do Plano Diretor como lei base do planeja-

mento urbano. Conforme discutido neste ensaio, o Plano Diretor constitui-se de normas cuja
forma e conteido assumem prervogativas especiais no marco regulatorio da politica urbana
brasileira.

Como forma-juridica base da ordenacio e do desenvolvimento do territdério, o Plano
Diretor convive com o mosaico legislativo que marca a regulacao do espaco urbano no Brasil
e com a incapacidade do planejamento de atuar como redutor das desigualdades
socioespaciais®. O desenho institucional da politica urbana, os regimes de competéncia e de
Jurisdicdo, os procedimentos legislativos e os arranjos de governanca e de financiamento
estao atrelados ao movimento complexo de reescalonamento das funcoes do Estado brasileiro,
sobretudo a partir da década de 1990, e a agenda mais ampla de tornar as cidades loous dos
capitais globais®. () debate técnico-juridico concernente ao emaranhado normativo que
compoe, regula e produz o espaco urbano, tem discutido, atualmente, o que conferiria
unidade e legitimidade ao sistema urbanistico, em wm ambiente marcado pela reestruturacao
seletiva do sistema regulatorio, insitos ao processo de “regulacio da desregulacao™
(AALBERS, 2016). Vive-se momento de perigo em que reformas legislativas e programas de
governo tém instituido novo sistema regulatério e de gestao marcadamente antidemocriticos,
comao o foi a aprovacao da Lei Federal 15.465 de 2017, que alterou questdes cruciais atinentes
as dindmicas territoriais e aos direitos sociais no pais. por meio de Medida Provisoria e sem
o devido debate puiblico.

Nosso posicionamento adentra na problemiitica da unidade e da legitimidade do sistema
Juridico-urbanistico a partir de cinco questoes indicativas de um diagnostico de conjuntura.
Um. A relacao co-constitutiva entre producao do espaco e producao do direito sugere que as
atuais dinimicas de “ajustes espaco-temporais” (HARVEY, 2016) - reestruturacao urbana por
meio de grandes projetos e parcerias publico-privadas — nao sao realidades préjuridicas,
sendo o fenémeno normativo uma das formas centrais de introjecao da "urbanizacio do

capital” no pais. Deis. A inflexao neoliberal da politica brasileira, sobretudo a partir do ano




de 2016, tem intensificado a desregulacio, bem como a reforma regressiva de diversos setores,
desarticulando sistemas de proteciao existentes, liberando agendas e forcas de mercado de
amarras institucionais (ROSSI; DWECK; OLIVEIRA, 2018). Trés. A correlacio entre politica
de desenvolvimento urbano, programas de governo e legislagio urbanistica tem sofrido forte
influéncia do processo de autonomizacio da expansao do meio ambiente urbano construido,
que responderia muito mais as dinimicas especulativas da logica de financeirizacio do
capitalismo, do que as demandas de acumulacio do capital produtivo (PAULANI, 2016).
Quatro. Territorio e propriedade estio conectados relacional e recursivamente, de forma que
além de resultado da racionalidade proprietiria, o territorio seria um recurso particularmente
estratégico para sua realizacao (BLOMLEY, 2016). A territorializacao da propriedade. embora
tenha se tornado naturalizada, deve ser reconhecida como um projeto histérico permanente,
condicionada ao alinhamento continuo (e desacoplamento periodico) de muiltiplos recursos,
como o tratamento seletivo da informalidade econdmica e social pelo planejamento urbano.
Cinco. As regulacoes especificas sobre a propriedade do uso e da ocupacao do solo urbano
estao cada vez mais desarticuladas da construgio de um consentimento social amplo que
legitime as reformas implementadas, respondendo mais as estratégias de promocao da
liquidez do investimento no ambiente construido e na sua gestao (HOSHINO; FRANZONI,
2016).

Este trabalho ird desenvolver aposta circunstancial na defesa de um regime juridico
publico para as normas de contetido de Plano Diretor. Por uma travessia que acompanha as
escolhas politico-constitucionais do sistema juridico brasileiro relativas a politica urbana,
discute o ambiente de judicializacao das pautas notadamente urbanisticas e conversa com
conflitos urbanos atuais, a proposta ird apresentar, como ensaio, teses contingenciais para a
caracterizacao das normas de contetido de Plano Diretor. Essa empreitada se faz reconhecendo
a primazia dos conflitos e das lutas que caracterizam o campo do direito, bem como os limites
e as armadilhas que perseguem as agendas institucionais de inclusiao e de justica social. A

pretensao do trabalho € discutir, de forma situada. a ldgica interna da regulacio, dos
procedimentos e das acoes juridicas que vém limitando o espaco do possivel no tocante a
politica urbana, determinando como universo de solugoes propriamente juridicas as que
imbricam territério, solo urbano e propriedade privada. Na contramio, nossa aposta busca
articular critérios e narrativas que aproximem a concretizacio da regulagio urbanistica das
escolhas constitucionais e legislativas que evidenciam consensos minimos em defesa da cidade

do bem-estar social, da lﬁgiczl coletiva do uso e de agendas redistributivas.

2. A politica urbana como estratégia de desenvolvimento econémico e
social: o pacto politico constitucional e o papel do Plano Diretor

Por decisao constitucional, a politica urbana estd incorporada a ordem economica e
financeira do Estado, devendo ser encarada como politica de desenvolvimento econdmico-
social fundada na propriedade privada e na livre concorréncia (art. 170, IL IV, CF), que deve
priorizar a ampliagio dos beneficios sociais e a funcao social da atividade econdmica (art. 170
I, VIL VIIL CF). Esse compromisso politico-normativo prioriza a racionalidade coletiva a
individual, estando voltado a realizacao das necessidades, dos interesses e do bem-comum da
coletividade, tendo como principios reitores a valorizaciao do trabalho humano e da livre
iniciativa, assegurando a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social (art.
170, caput). A politica urbana constitucionalmente regulada acolhe as linhas da "propriedade-

funcao social™: a reproducio e o desenvolvimento das cidades como atividade econdomica

Jjuridicamente regulada. reconhece a integracao da funcio social na propriedade urbana para

efeitos de controlar seu uso e sen exercicio (FRANZONI, 2014).
Os programas politico-sociais e o marco regulatorio que materializam essa politica
estabelecemsse por regime juridico inevitavelmente atrelado a producao e a ordenacio do

territdrio, como as técnicas legislativas que determinam parametros de parcelamento, de
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ocupacao e de uso do solo urbano. Essas normativas, conjuntamente as liberdades associadas
a0 uso do direito de propriedade, criam relacdes juridicas socioespaciais — um loteamento, a
transferéncia do direito de construir, a flexibilizacao de parimetros de uso do solo - que vio
conformando e produzindo o territério e o desenvolvimento das cidades. Embora nio
coincidentes, territorio urbano e propriedade imobilidria constituem-se mutuamente por
meio da regulagio urbanistica. A propriedade urbana e sua funcio social, mabalhadas pela
regulacao urbanistica como dindmicas integrantes da ordem econdmica urbana, concretizam-
se como relacao juridica capaz de criar, reproduzir e modificar a distribuicio e o comparti-

lhamento de direitos, de deveres, de vantagens e prejuizos no espaco urbano.

A funcio social da propriedade urbana, portanto, ao vincularse ao exercicio do diveito, ao
seu aspecto “viva”, imbricasse, a0 mesmo tempo, 4 questiao cconomica E no espaco da
cidade, a dindmica econdomica sintetiza-se na dindmica distributiva = de diveitos ¢ deveres ¢
do valor de troca da propriedade. Essa condicio foi ‘capturada’ pelo Estatuto da Cidade ¢
compreendida através de duas divetrizes: (1) a justa distibuicio dos benelicios ¢ Onus
decorrentes do processo de urbanizacio (art. 2%, IX) e (i) a recuperacio dos investimentos
do Poder Puiblico de que tenha resultado a valonizacio de imoveis urbanos (art. 2%, XI). Esses
dois principios unificam o aspecto distributivo que devem assumir os instrumentos de
politica urbana ¢, sobretudo, conformam o perfil ¢ as fronteiras da funcionalizacio no que

tange a justica social nas adades (FRANZONI, 2014).

O regime juridico atrelado a ordenacao do territorio urbano vincula-se ao controle do
uso e da ocupacao do solo e das relacdes proprietarias. Por meio da funcionalizacio que
assume, o direito opera, constantemente, distribuicdes de vantagens e prejuizos do processo
de urbanizacao e. como consequéncia. interfere nas dinamicas do mercado fundidrio e no
padrio de segregacio socioespacial. O Plano Diretor, conforme diretriz regulatoria, € norma

Juridica que deve concretizar o pacto constitucional, garantindo, por meio da regulamentacao
das funcoes sociais da cidade e da propriedade. a prevaléncia dos valores coletivos aos
individuais na dinamica de producio do espaco urbano.

Na forma consagrada pelo marco regulatorio, o Plano Diretor assume natureza juridica
de lei, planifica as fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana e serve como fundamento
para as demais legislacoes municipais de ordenacio territorial (art. 182, caput e §°1), cuja
competéncia legislativa cabe ao municipio (art. 30, VIII, CF). O Plano Diretor é, portanto, o
mstrumento juridico que realiza o acordo politico de regular as dimensoes sociais e espaciais
do tecido urbano de forma associada aos direltos e deveres 4 e na cdade, tendo como
fundamento uma qualificada matriz democritica - rito peculiar de discussao popular, apro-
vacao legislativa, gestio e revisao.” As funcgoes que o Plano Diretor assume, ordena e impoe,
notadamente a funcao social da cidade e da propriedade urbana, por essas razoes, sio
resultado desse pacto democritico e se materializam em disposi¢oes sobre regras de ocupacio
e uso do territorio e formas negociais de sua alteracao.

O sistema juridico urbanistico corresponde ao conjunto de normas de ordenacao do
territorio responsivel por regular o espaco urbano a partir dos recortes da escala territorial,
do uso, da ocupacio e do parcelamento do solo e da gestio democritica. Esse sistema ordena-
se de forma escalonada: convivem, em uma relagio hierarquica que define procedimento de
aprovacao e conteudo normativo, leis, regulamentos e projetos. Dessa sistemiitica, podemos
derivar ao menos dois grandes grupos normativos: (i) as leis de contevido de Plano Dirvetor, sendo
aquelas normas que devem passar por rito especial de aprovacio e tém prerrogativa de
regular as disposicoes base do desenvolvimento urbano e das funcoes sociais da cidade e da
propriedade; e (ii) as leis compativeis com o Plano Divetor, sendo aquelas normas que regula-
mentam disposi¢oes do plano e/ou criam direitos e obrigacoes com ele concernentes, nio

sujeitas arito especial de aprovacao, mas obrigadas legalmente a determinar-se pelo contetdo
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do plano. As leis de contelido de Plano Diretor, portanto, sao as normas base desse sistema,
responsaveis por garantir a unidade formal e material dos demais regramentos de ordenacao
do territorio.

O rito especial de aprovacio das leis de contetido de Plano Diretor € o procedimento que
assegura o acordo democratico vinculado a essas normas. Por essas razoes, (i) os espacos
democriticos para discussao e revisao das regras urbanisticas, como as conferéncias das
cidades, sio uma das principais fontes de autoridade para pautar mudanga legislativa no
Plano Diretor; (ii) as leis de Plano Diretor tém revisao obrigatoria a cada 10 anos; e (iii) os
Conselhos Municipais, como o Conselho das Cidades, sao responsiveis por constantemente
discutir e enviar propostas de alteracao contemplando a disputa de interesses presentes na
dinimica urbana.

A distribuicao das vantagens e prejuizos do processo de urbanizacio inscrita no Plano
Diretor, opera, também, a partilha de direitos e deveres entre os espacos e, consequentemente,
entre a populacio. Alterar a regulacao urbanistica €, portanto, transformar as virtualidades
economicas e sociais da propriedade urbana e do territdrio e, por isso, acio que impacta
diretamente os cursos do modelo de desenvolvimento econdmico e social da cidade. Dessa
forma, ainda que aparente intervengio cinirgica ou atinente a pequena parte do tecido
urbano, as transformacoes na regulacao urbanisticas afetam o pacto democritico € a ordem
distributiva de direitos e deveres na cidade e, portanto, a decisio sobre seu controle e
oportunidade devem se submeter as diretrizes do Plano Diretor. A urbanizacio, como
atividade economica planejada pelo Estado, nio pode estar a servico do principio do "balcao”
- atendimento fragmentado de interesses privados pelo Executive municipal. Qualquer
alteraciao na regulaciao urbanistica deve, como condicio minima de legitimidade, reservarse
ao que fora estabelecido no Plano Diretor (entendido no sentido material) e ou submeterse
an seu procedimento qualificado de discussao publica e votacao parlamentar.

Recentes decisoes judiciais paradigmiticas sobre o tema vém cunhando o que entendemos
como frincipio do processo de planejamento participativo; diretriz cogente que vem justificando
a anulacio e revisao de diversos Planos Diretores (ou projetos de lei) e leis de contetdo de
plano, por desrespeito a sua matriz democratica peculiar (HOSHINO, FRANZONI, 2017).
Em 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF), julgou Recurso Extraordindrio que debatia a
Lei Complementar n” 710/2015 do Distrito Federal, sobre “Projetos Urbanisticos com
Diretrizes Especiais para Unidades Autdénomas”, reconhecendo a “questio constitucional
atinente a obrigatoriedade do plano diretor como instrumento da politica de ordenamento
urbano”, e firmando a tese do principio da compatibilidade material das leis urbanisticas face

ao Plano Diretor Municipal.

3. Principio da compatibilidade material: razoes de defesa da tese da
supremacia do Plano Diretor

O principio de compatibilidade as diretrizes do Plano Diretor, ou seja, sua supremacia
material, tem efeitos juridicos equivalentes aqueles derivados da supremacia da Constituicio
Federal no Direito contemporineo (NINO, 1997). Na decisao do STF de 2015, foi destacado
pelo ministro relator que "o plano diretor € a constituigio do ordenamento urbano™ (fl. 54).
Logo, o cardter de instrumento hasico da politica de desenvolvimento e expansio urbana
conferida ao Plano Diretor tem as seguintes implicacdes juridicas: a) ferca novmativa: as
normas de Plano Diretor - regras, principios e diretrizes — estabelecem os fundamentos da
ordem wrbanistica de um municipio, devendo pautar as condicoes de planejamento e
ordenamento territorial municipal; b) filtro interpretative: ele serve de base hermenéutica e de
referéncia de controle de validade das normas urbanisticas infraplano; e ¢) rigidez: a insercao,
alteracio ou extingao de normas de reserva de plano exigem a adogio das mesmas condicoes

procedimentais e democriticas de aprovacao do Plano Diretor.
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Quanto A forca normativa, € importante compreender os fundamentos (coletivos) a partir
dos quais o plano estabelece direitos e obrigacoes. O Plano Diretor, que € produto de didlogo
entre os diferentes atores urbanos, parte de uma visao articulada da cidade, apreendendo
suas dindamicas sociotertitoriais e estabelecendo os elementos essenciais para a exploracio
dos bens — privados e publicos - e para o exercicio das atividades urbanas. A partir dessa
percepcao mais ampla do territorio € que sio impostas obrigacoes aos poderes puiblicos e aos
particulares para garantir a todos o direito a cidade, equilibrando direitos e deveres, em uma
ordem urbanistica compartilhada.

Dentro desse espirito que o Estatuto da Cidade inseriu no art. 17 da Lei n.® 7.547/ 19858,
a ordem urbanistica entre os bens juridicos tutelados por meio da acao civil publica. Essa
inclusio qualificou a ordem urbanistica como direito difuso contido no sistema de tutela
coletiva. Isso importa no reconhecimento dos efeitos multiplicadores e sistémicos das inter-
vencaes territoriais urbanas, ainda que realizadas sobre imdveis particulares, e de que a tutela
desses efeitos nio deve ocorrer de forma fragmentada. Sundfeld enfatiza que o direito
urbanistico estd “vinculado a uma visio totalizante de mundo, oposta ao individualismo que,
ainda hoje, inspira o direito civil”. Por essa razao, a ordem urbanistica € um conceito caro
que apresenta dois sentidos principais: consiste em um ordenamento de imposi¢coes vinculan-
tes — de ordem piiblica - que condicionam positiva e negativamente a acao individual na
cidade e; € estado de equilibrio que o conjunto de agentes envolvidos € obrigado a buscar e
preservar (SUNDFELD, 2010).

Como efeito da forga normativa do Plano Diretor, cabe a ele definir as bases a respeito do
planejamento e ordenamento territorial. Nele sao fixadas as atribuicoes materiais e territoriais
do planejamento municipal, assim como as condigoes relacionadas a formatacao das normas.
As competéncias materiais sio organizadas quando a lei do plano define os temas que, a
despeito de terem suas diretrizes necessartamente inseridas na lei do Plano Diretor, serio

objeto de uma regulamentacio infraplano mais detalhada. como, por exemplo, leis que

detalham o zoneamento de uso e ocupagao do solo, o parcelamento do solo ou leis que
regulamentam instrumentos urbanisticos. O Plano Diretor estabelece ignalmente quais temas
dependem de lei para serem regulamentados e os assuntos que podem ser normatizados por
decretos. Importante observar que os decretos somente se justificam quando delineiam
direitos e obrigacoes previamente constituidos em lei’.

A territorializacio dos direitos e obrigacoes ocorre com a demarcacao das macrozonas,
zonas, areas e setores de planejamento, aos quais também devem ser atribuidas diretrizes
especificas de utilizacio. Quanto mais complexas sdo as caracteristicas fisicas e as dindmicas
socioeconomicas de ocupacao de uma cidade, maiores tendem a ser os recortes territoriais
feitos pelo Plano Diretor e a definicio espacializada das diretrizes de desenvolvimento
urbano®. Desse modo, a jd tratada ordem wrbanistica ¢ avaliada nio apenas a partir de uma
percepean global da cidade, mas sobretudo dentro desses contextos espaciais de ordenamento
do territdrio fixados no plano, para os quais sao estabelecidas diretivas e prioridades para
Seus respectivos usos e que niao podem ser desvirtuados por intervencoes pontuais incompa-
tiveis. Ou seja, os recortes espaciais e as diretrizes para eles sio necessariamente normas de
Plano Diretor, independente do diploma juridico no qual estejam inseridas.

Santoro, ao analisar a amhiguidade histérica do ordenamento territorial em Sao Paulo,
sobretudo no que diz respeito a expansio urbana, mostra como o sistema normativo foi
apropriado para promover uma urbanizacio sob demanda e incompleta, contriria a qualquer
adequacio a uma ordem urbanistica. Segundo a autora, “estas regras foram negociadas,
modificadas e sua aplicacio foi acompanhada de periodos de anistias, flexibilizacoes e politicas
que nao exigiam o seu cumprimento, dificultando sua implantacio. Esta gestio negociada,
onde crescer € visto como desenvolverse, € recorrente na historia brasileira” (SANTORO,
2014). Medidas como as relatadas, frutos de relacoes clientelistas entre mercado e agentes do
poder publico, tém efeitos perversos sobre a cidade e oneram desproporcionalmente os

cidadios, sobretudo dos grupos socialmente mais vulneraveis.
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A corrupcao urbanistica® € pritica muito frequente na aprovacao de normas municipais
e nos processos de licenciamento urbano. A maior parte das hipoteses de ilegalidade
observadas nos municipios sao resultado de desrespeito ao Plano Diretor e a leis nacionais
como o Estatuto da Cidade. As normas de Plano Diretor, na qualidade de filiro normative, sao
o ponto de referéncia para avaliar a validade das demais normas urbanisticas e viabilizar a
coesao normativa. Segundo Silva, a norma urbanistica nao pode ser tomada isoladamente,
ela precisa de um enquadramento global. pois sua “eficicia somente (ou especialmente)
decorre de grupos complexos e coerentes de normas e tem sentido transformacionista da
realidade” (SILVA, 2012).

Alteracoes e capturas episddicas destinadas a atender a interesses especificos, referido
como “principio do balcao”, acontecem, entre outros mecanismos, por meio de adulteracoes
ilicitas na legislacao municipal. Agentes publicos e agentes econémicos, cientes da nulidade
dessas medidas, induzem mudancas normativas ilegais e agenciam licenciamentos urbanisticos
(CHIODELLL 2018). Mesmo nas hipoteses de judicializacio dessas priticas nulas e inconsti-
tucionais, esses agentes calculam as chances de serem beneficiados com o tempo dos processos
e com a frequente modulagio (flexibilizagio) dos efeitos da decisao, tendo em vista o quadro
de irreversibilidade que acaba se instalando.

s procedimentos de controle abstrato de lei ou ato regulamentar no Brasil, ou, dito de
outro modo, o controle da validade de uma norma independente de sua vinculacio a um
caso concreto, costuma ocorrer sobretudo no plano da constitucionalidade, em procedimen-
tos judiciais mais rigidos e de iniciativa restrita a deterninadas autoridades e organizacoes.
Desse modo, o controle das normas locais em face de normas de Plano Diretor, ou mesmo
em face de leis nacionais, necessita a ampliacio do uso dos mecanismos de controle abstrato
de legalidade e o emprego de tutelas que evitem a irreversibilidade dos efeitos de intervencoes
nocivas a fungao social da propriedade e da adade (LUFT, 2014). A atuacao do Poder

Judicidrio € fundamental nio no sentido de interferir na execucao das politicas publicas, mas

de controlar o respeito as bases regulatorias que pautam essas politicas!’. E necessirio que
esse controle nao seja apenas de constitucionalidade, mas também de coeréncia entre normas,
mstrumentos e regulamentos. Trata-se de uma medida importante para assegurar a imple-
mentacio do planejamento local e o respeito as diretrizes de desenvolvimento urbano
estabelecidas para cada drea do municipio - ordem urbanistica - e expressas nos Planos
Diretores.

E, por fim, a preservacio da forca normativa do Plano Diretor € garantida quando se
respeita o processo de aprovacao das normas que lhe sao proprias. Mais uma vez aplicando
analogicamente a doutrina constitucional, assim como as normas constitucionais se submetem
aum procedimento mais rigido de altevagdo, as normas que se qualificam como normas de Plano
Diretor somente podem sofrer insercoes. mudancas ou extingoes se observarem o procedi-
mento proprio de aprovagao das leis de Plano Diretor, ou seja, respeitarem o ja mencionado

processo democritico-participativo.

4. Sujando as maos de terra: caracterizando as normas de contetido de
Plano Diretor

() Plano Diretor como instrumento-base compoe um conjunto de normativas, nio
necessariamente apenas a lei intitulada Plano Diretor, mas todos aqueles dispositivos norma-
tivos com contetido de plano que sao materialmente superiores as demais legislacoes aplicaveis
ao ordenamento territorial no municipio. A lei (formal) do plano, as legislacoes de parcela-
mento, uso e ocupacao do solo, bem comao as relativas ao zoneamento e perimetro urbano
contém diretrizes inalteriveis por normas ou projetos urbanisticos que nao sigam o rito
democritico de aprovacgio de leis de contetido de plano. No direito urbanistico, a exigéncia
de compatibilidade se impoe para assegurar a articulacao das regras, operacoes e projetos,

implicando uma hierarquizacao do sistema urbanistico onde as normas e medidas inferiores




nao podem conter disposi¢oes que vao de encontro aquelas adotadas pelas normas superiores
e que possam prejudicar os objetivos essenciais dessas dltimas (JEGOUZO, 2011). Assim
como no direito portugués, o principio da compatibilidade, também intitulado principio da
conjugacio ou harmonizacio entre as normas dos planos, € um principio constitucional
(CORREIA., 2006)

Consoante referido inicialmente, o principio de compatibilidade das leis urbanisticas ao
Plano Diretor implica supremacia material ¢ niao necessariamente formal. Desse modo,
normas urbanisticas que regulamentam setores ou instrumentos especificos, projetos urbanos
ou intervencoes concretas podem dispor sobre parimetros urbanisticos, sem, contudo,
estarem autorizadas a modificar e contrapor diretrizes e parimetros das normas de contetido
de Plano Diretor. As normas urbanisticas que devem se reger pelo principio da compatibili-
dade sio as que dizem respeito as intervencoes especificas no tecido urbano, mas que nao
alterem os rumos politicos espacializados nas leis de conteudo de plano e que, por isso, nao
precisam passar pelo rito qualificado de discussao e aprovagao democritica. Sao, por exemplo,
leis que definem condicoes procedimentais da aplicaciao dos instrumentos urbanisticos ou de
licenciamento, ou normas que detalham os critérios de regularizacio urbanistica em uma
zona especial de interesse social especifica (ZEIS).

As normas consideradas de contetdo de Plano Diretor abrangem as questoes urbanas
que sao de responsabilidade constitucional dos municipios (art. 30 e art. 182 e 183, CF) e que
devem ser reguladas, no seu contetide-base, pelo Plano Diretor. Entre elas se incluem:

a) Aquelas que definem os recortes urbanistico-territoriais  (perimetro  urbano,
macrozoneamento € zoneamento) e as prioridades e limitacoes 4 ocupagao e ao uso nessas
areas (exemplo: moradia, revitalizacao, protecao ambiental). Ou seja, toda delimitacio
territorial realizada para demarcar o perimetro urbano, uma zona, uma subzona, drea,
setor ou contorno de uma operagiao, bem como as diretrizes de desenvolvimento urbano

fixados para esses espacos sao normas de contetido de Plano Diretor.

b) As normas que fixam os critérios de uso e ocupacao do solo para os recortes territoriais
mencionados no item anterior. Sio normas de contetido de Plano Diretor aquelas que
materializam as diretrizes estabelecidas para cada drea do territorio urbano com a fixacio
de indicadores como coeficientes de aproveitamento, gabaritos, tipologias de uso, popu-
lacao predominantemente beneficiada, entre outros. Cabe salientar que para as ZEIS
ocupadas existe a possibilidade legal de flexibilizacio dos critérios, desde que relacionados
as necessidades de regularizacao fundiiria da populagio residente (art. 42A, V e 42B, V
Estatuto da Cidade e art. 18 da Lei 15.465/2017).

As normas que estabelecem as bases para a realizacio de parcelamento do solo urbano
(condominios, loteamentos, desmembramentos e regularizacio fundidria). Essas normas
definem as condi¢oes minimas de seguranca, de funcionalidade, de qualidade, de espacos
publicos, de equipamentos e infraestruturas exigidas para os projetos urbanisticos em si
e para articular as dareas desses projetos com o entorno imediato e com a cidade.

As normas que definem as condicoes de promocio da gestio democratica - audiéncias
publicas, conselhos de politicas urbanas, conferéncias, consultas puiblicas - e sua correlaciao

COM 4 AProvagao de normas e prqjems urbanisticos.

Admite-se, por exemplo, uma lei especifica regulamentar uma ZEIS ou os coeficientes da
outorga onerosa do direito de construir (solo criado). No entanto, a demarcacao e a qualifi-
cacao de uma area como ZEIS ou a defini¢io das prioridades de adensamento de uma zona
- que poderad ou nio recepcionar o solo criado - sao questoes de contetido de Plano Diretor.
Importante deixar claro que as leis especificas nao podem alterar pontualmente critérios de
uso, ocupacao e parcelamento de solo que atinjam um ou poucos imaveis, pois alteracoes de
indicadores urbanisticos s6 se justificam dentro da mudanga de conjunto em um setor ou
zona, respeitando as diretrizes estabelecidas pelas normas de Plano Diretor para esse recorte
territorial — ordem urbanistica espacializada.
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No histirico descumprimento dos parametros de desenvolvimento urbano foram
naturalizadas priticas que se apropriam de diferentes dmbitos de aciao do poder publico: na
aprovacio de normas legais e regulamentares, na obtengio de licencas que desrespeitam as
normas, no descumprimento de contrapartidas impostas pelo poder puiblico por mais-valias
geradas, na captura de investimentos publicos para gerar valorizacio imobilidria em determi-
nadas dreas da cidade, na defini¢io de condicoes de acesso a crédito (Ananciamentos), entre
outras. Fssas medidas niao sio adotadas ocasionalmente por determinados agentes, mas
compoem as estratégias de cilculo de custo-beneficio corriqueiramente utilizadas pelo
mercado!! (BORGES, 2018).

No intuito de conferir maior tangibilidade aos argumentos acima expostos, cabe descrever
aqui algumas situacoes tipicas e bastante recorrentes por meio das quais atores privados e
publicos burlam os sistemas de planejamento e regulacao urbanistica municipais para, atraves
de medidas ilegais, cumularem privadamente lucros e distribuirem coletivamente os custos,
afrontando diretrizes de desenvolvimento urbano previstas em normas de contetido de Plano
Diretor.

Um primeiro caso a ser comentado utilizou-se da figura excepecional do “direito de
protocolo” instituido na legislacao urbanistica de Sao Paulo. Esse direito de protocolo foi um
mecanismo inconstitucional inserido nos Planos Diretores e nas legislacoes de zoneamento
do municipio para bloquear a incidéncia das normas urbanisticas recém-aprovadas e debatidas
democraticamente. Isso tem gerado no municipio quantidade substancial de licenciamentos
de obras que se excepcionam a normas de conteudo de Plano Diretor, quando essas 1iltimas
definem critérios urbanisticos mais restritivos para dreas do municipio. No caso em questin,
Julgado pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo na apelaciao n® 0012087-14.2009.8.26.0053, um
pedido de licenca de obra foi apresentado na prefeitura antes da vigéncia da recém-aprovada
Lei Municipal dos Planos Regionais Estratégicos (n. 13.885,/2004) para assegurar o direito de

protocolo. Depois de protocolado o projeto, o proprietirio negociou a venda da licenca com

uma incorporacdora imobilidria, apresentando “projeto modificativo™ quando jd nao seria
mais possivel se utilizar da prerrogativa do direito de protocolo. A decisio relata que na
negociagio entre empreendedoras combinou-se o pagamento de valor adicional na compra
e venda do terreno se a prefeitura autorizasse que a construcao de 15.000m2 — aprovada pela
antiga empreendedora-proprietiria com base na regra do direito de protocolo - aumentasse
vertiginosamente, atingindo 179.434,96m2. Ou seja, além de aplicar lei que tinha sido
revogada, houve um acréscimo de cerca de 11 vezes de volume de constucao considerado a
partir da primeira licenca solicitada, criando uma situacio de irreversibilidade, vez que as
obras ji haviam iniciado e o tempo do processo judicial foi muito mais demorado que o
tempo das negociagoes € das obras. Violou-se, desse modo, as bases da ordem urbanistica da
drea fixadas em normas de contetido de Plano Diretor com o uso do direito de protocolo e,
ainda, violouse o proprio direito de protocolo com a alteracao ilicita da licenca que obteve
um aumento de cerca de 1.100% no potencial autorizado de construgiao, implantando-se no
endereco indicado na decisao um empreendimento claramente incompativel com as caracte-
risticas de ocupacio da regiao e com as diretrizes e prioridades de desenvolvimento estabe-
lecidas para ela.

Outro caso diz respeito a figura das operacoes urbanas interligadas reguladas no Plano
Diretor do Municipio de Niterdi, de 1992, Tratase de espécie de instrumento urbanistico
que se assemelha a outorga onerasa do direito de construir previsto no Estatuto da Cidade.
O municipio de Niterdi aprovou norma regulamentadora dessas operacoes previstas na Lei
do Plano Diretor'” e comecou a realizar licenciamentos de obras que permitiam o aumento
de cerca de 50% no volume construtivo de prédios em bairros de classe média-alta da cidade.
As normas regulamentadoras do instrumento ndo foram democraticamente debatidas e
violaram expressamente artigos do Plano Diretor Municipal que disciplinam o emprego desse
instrumento urbanistico. No entanto, uma vez que o questionamento mobilizado pelo Minis-

tério Publico teve um demorado percurso de controle no Poder Judicidrio, afetado por




diferentes imposicoes burocraticas, dezenas de prédios foram construidos, definindo contra-
partidas irrisorias ao fundo municipal de urbanizacio e tornando a situacio irreversivel
urbanisticamente,

s casos mencionados sio exemplos pontuais de uma pritica de urbanismo de balcan
que € naturalizada na maior parte dos municipios brasileiros e que gera efeitos coletivos
irreversiveis. Sao infindiveis os exemplos de medidas que violam as normas de conteudo de
Plano Diretor!®, afrontando as delimitacoes territoriais e suas diretrizes, os critérios de uso e
ocupacao fixados para os setores urbanos, as condigoes de emprego dos instrumentos do
Estatuto da Cidade, os mecanismos de parcelamento que integram novas dreas de urbanizacao

ao tecido urbano e as condigoes fixadas para a gestao democratica.

Consideracoes finais

Disputar, estudar e desenvolver, em um debate coletivo, o conjunto de questoes
envolvendo o plano diretor e as normas que a ele guardam compatibilidade, sao desafios
essenciais para um planejamento urbano cujo marco regulatorio tem se tornado refém da
sanha privatista. A escolha politico-constitucional que entrelaca plano diretor, fungoes sociais
da cidade e da propriedade urbana e ordenacao do territorio foi resultado de embates
politicos presentes na Assembleia Constituinte, dos quais saiu vitoriosa a tese defendida por
entidades populares, como o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), de que a politica
e o planejamento urbano na escala municipal teriam como norma juridica basilar o Plano
Diretor. Se por um lado os Planos Diretores e as normas urbanisticas foram pouco efetivos
para atender as finalidades pretendidas por movimentos de reforma urbana (SANTOS JR. e
MONTANDON, 2011}, por outro lado o mercado foi extremamente eficaz na capiura dos
instrumentos do Estatuto da Cidade para fins rentistas e especulativos (LUFT e FRANZONIL,
2012).

Mais do que objeto da regulacao juridica, o territorio urbano vem se constituindo por meio
da relagdo entre pactos e praxis normativas, como tecnologia politica atrelada aos diferentes
nexas que combinam Estado e Capital na producao do espaco. O sistema juridico urbanistico
tem assumido papel central no contexto de “ajuste urbano” brasileiro, em que as estratégias
de reforma do Estado associam-se 4 governanga das cidades para regular o espaco de forma
a desregula-lo, seletivamente, para o mercado. Permitir a alteracio de diretrizes de conteudo
de Plano Diretor por normas nao sujeitas ao rito especial de aprovagao, ou fazer menoscabo
do controle de compatibilidade das normas, € estratégia que tende a orientar a desregulacao
do sistema urbanistico ao projeto neoliberalizante. "Sujar as maos de terra”, arriscando
discutir a técnica juridica no contexto em que o campo conservador vem se apropriando,
discursiva, técnica e simbolicamente de sua dogmitica e de sua implementacio € tarefa
urgente.

Alem disso, alteracoes recentes no quadro normativo nacional da politica urbana - como
a aprovacao da Lei n. 13.465,/2017 - acendem um novo desafio interpretativo sobre a relagao
entre as escalas normativas existentes no federalismo brasileiro, de maneira a garantir o
respeito 4 autonomia institucional e social na producio do espaco local. Essas alteracoes
colocam, ainda, em questio - ou conflito — diferentes modelos de cidade, de modo que é
preciso fortalecer o debate da Reforma Urbana que mobilizou e que da sentido a Politica

Urbana fundada na Constituicao Federal.
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15 5ao exemplos de leis declaradas judicialmente inconstitucionais as Leis n°s. 11.764/2003, 11.878/2004 e 12.162/2004 do
Municipio de Campinas; Lei Complementar Municipal n® 752/2009 do Municipio de Maringa; Lei Municipal n® 3.681/2014
de Balneario Camborid; Lei Municipal n® 6.151/2008 de Cachoeira de Itapemirim; Lei Municipal n® 1.794/97 do Municipio
de Mairipora; Lei n. 1.713/1997 do Distrito Federal; Lei Complementar n® 1.008/2007, do Municipio de Lins.
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