AS NOVAS CONDICIONANTES DO PLANO DIRETOR NO CONTEXTO DA
NOVA ORDEM JUS-URBANISTICA POS-ESTATUTO DA CIDADE!

Por Fagner Dantas?

Resumo

A Nova ordem jus-urbanistica brasileira, inaugurada pelo
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) trouxe uma verdadeira
revolucdo na forma de se fazer planejamento urbano no Brasil.
Caracterizada pelo paradigma participativo e por uma matriz
principioldgica que busca reverter os graves problemas das
nossas cidades, essa nova ordem jus-urbanistica tem na figura
do Plano Diretor um elemento fundamental. Ndo é por outro
motivo que a Lei 10.257/01 dedicou o seu Capitulo Il a este
instrumento. Neste texto, detalharemos as principais
modificacdes na forma de se elaborar o Plano Diretor e como
tais modificacdes repercutiram na construgdo de um novo
modelo de producéo de cidades.
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1. APRESENTACAO.

E patente utilizarmos a expressdo nova ordem jus-urbanistica brasileira para
demonstrar toda relevancia do advento do Estatuto da Cidade para a atividade
de planejamento urbano governamental realizada no pais. Fruto de uma
intensa mobilizagdo social que perdurou durante os 11 anos que levou a
tramitacdo do projeto de lei que deu origem ao Estatuto, esse novo marco
institucional reconfigurou os parametros dentro dos quais deveriam ser
desenvolvidos os esforcos do Estado em suas trés instancias no sentido de
reduzir os graves problemas urbanos que, no caso no Brasil, refletem em
grande parte a enorme concentracdo de renda e segregacao socio-espacial
que tem nas grandes metropoles o seu maior espelho. Esses novos
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parametros aplicam-se tanto a politica urbana em si, principalmente o seu
artigo 2°, que traz as diretrizes gerais dessa politica, quanto ao plano diretor
em particular, ao qual se dedica todo o Capitulo Ill da lei. Na avaliacdo
seguinte, verificaremos com mais atencdo as novas condicionantes do Plano
Diretor estabelecidas neste capitulo.

2. CONDICIONANTE ESPACIAL.

A primeira dessas condicionantes que chama atencdo € a que redimensiona a
abragéncia do plano diretor (art. 40, § 2°) daqguela meramente urbana para o
ambito do municipio como um todo. Destague-se que essa nova entidade
espacial de planejamento que € 0 municipio ndo é aceita consensualmente
como substituta da unidade de planejamento limitada a area urbana. Assim,
muitos técnicos entendem a abrangéncia municipal exigida pela lei federal
apenas como forma de néo ignorar o restante do municipio no momento de
elaboracdo do Plano Diretor, ainda que este diga respeito eminentemente a
cidade.

Pensamos de forma completamente divergente, ainda que o proprio texto do
Estatuto da Cidade afirme ser o Plano Diretor o instrumento basico de politica
urbana. Ocorre aqui 0 que conhecemos como interpretagao extensiva do texto
da lei, na melhor tradicdo pds-positivista, ou seja, extraindo do texto objetivo da
lei a norma viva e socialmente integrada. Assim, com a atual condicdo de
planejamento e, principalmente, com a interiorizacdo do Planejamento para os
municipios com uma populacdo agricola consideravel, ndo tornar o Plano
Diretor um esforco de planejamento municipal €, por um lado, abrir méo de
promover um desenvolvimento ndo discriminatorio, e, por outro, virar as costas
para povoados e nucleos agricolas que também estdo sob a guarda do Poder
Municipal.

Destaque-se que, ainda como argumento dessa interpretacéo, temos o fato de
que a leitura do Estatuto da Cidade deixa claro que o seu parametro é a grande
cidade, a metropole totalmente urbanizada, haja vista os préprios instrumentos
de politica urbana que enumera, que lida com um mercado imobiliario que
praticamente inexiste na imensa maioria dos pequenos municipios brasileiros,
mesmo acima de 20.000 habitantes. Assim, fica facil perceber que cidade,
urbano e municipio, para a metrépole urbanizada € a mesma coisa, 0 que
permite visualizar uma mens legis abrangente, como parece pertinente no atual
estagio de desenvolvimento da atividade de planejamento estatal, que nao da
razao a um recorte espacial de tal ordem. No bojo desta digresséo, parece-nos
incontornavel apontar a abrangéncia municipal como a grande primeira
reviravolta trazida pelo Estatuto da Cidade para o exercicio da atividade de
planejamento urbano.

Porém, ndo € dificil imaginar a dificuldade de consolidacdo desse ponto de
vista frente a tradicdo do planejamento estritamente urbano que se espalha nos
mais diversos diplomas que tratam da matéria. Desde a sua incorporacdo ao
léxico da préxis urbanistica nacional, em 1930, com a realizacdo do Plano
Diretor do Rio de Janeiro, 1° plano diretor brasileiro, este instrumento tem se
notabilizado por conter-se nos limites da area urbanizada, pelo motivo ébvio de
gue somente o ordenamento da composicédo de cheios e vazios da cidade, ou
seja, suas areas edificadas ou nao-edificadas, Ihe daria causa.



A Constituicdo Federal de 1988 n&o incorporou explicitamente, nos artigos 182
e 183, decorrentes das pressdes do Movimento Nacional de Reforma Urbana -
MNLU (do qual o proprio Estatuto da Cidade é filho tempor&o), a abrangéncia
municipal para os planos diretores. Pelo contrario, o texto da Carta Magna
explicita, sim, uma opc¢do reiterada pelo termo “cidade” e “urbano”,
sobejamente associados ao conjunto de edificacbes e a area interna ao
perimetro urbano, que, na quase totalidade dos municipios brasileiros, exclui
grande parte do territdrio municipal. Assim, ostenta-se “fungdes sociais da
cidade”, “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana”, “exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade”, “proprietario do
solo urbano”.

Se por um lado o mandamento constitucional disseminou a elaboracédo de
Planos Diretores no Brasil, por outro, 0 mesmo agarrava-se ainda ao territorio
urbanizado, esgarcando-se, quando muito, as ditas areas urbanizaveis ou de
expansao urbana, para ater-se a expressao do diploma de 88. H4 um elenco
consideravel de causas para tal acanhamento planejador. As manifestacdes
mais candentes de possiveis patologias urbanas a serem “curadas” pelo plano
diretor estavam, de fato, concentradas nos aglomerados urbanos. Alie-se a isso
o fator de que os grupos de pressédo que encabecariam a cobranca por um
plano diretor sdo constituidos por aqueles ou diretamente atingidos pelas
citadas patologias ou suficientemente conscios do direito ao plano que lhes
assistia, caracteristicas pouco evidentes na populacao rural. Some-se, por fim,
dois fatores sempre alegados: a eterna falta de recursos das municipalidades,
obrigando a priorizar os investimentos publicos, que, entre outros fatores, terdo
como critério a sua visibilidade, cuja exposi¢cdo sera maior onde maior for a
audiéncia, ou seja, na cidade; e a falta de competéncia constitucional para
tratar de assuntos concernente as localidades rurais, uma vez que estas seriam
alvo da politica agréria, cujo poder legiferante cabe a Unido.

Apesar de qualquer possivel restricdo que se faca necesséria com base nas
limitacbes de recursos dos municipios, ndo se pode inferir uma restricdo do
Plano Diretor apenas ao urbano. Questdes como seguranca publica
(competéncia estadual) ou reforma agraria (competéncia federal) tem suas
experiéncias concretas, seja 0 assalto, seja a ocupacao, irremediavelmente no
territdrio municipal, o que obriga o ente municipal, quando da elabora¢édo do
seu Plano Diretor, a considerar e tocar estas questdes de alguma forma, ainda
gue esta se reduza, pela completa impossibilidade de atuacdo autbnoma, na
promocao de parcerias interinstitucionais.

3. CONDICIONANTE TEMPORAL

Uma segunda condicionante nova que se apresenta para o planejamento
urbano é a condicionante temporal. Os planos diretores tiveram como avanco
caracteristico em relagdo ao planejamento menos institucional que dominava a
atuacao publica no que tocava a intervencdo em meio urbano, o pensar a
cidade dentro de um horizonte, e ndo mais de forma apenas sincronica. Alias, o
proprio conceito de planejamento implica numa previsdo que projeta no tempo
as consequéncias de determinada acéo.

Com o Estatuto da Cidade, essa dimensao temporal também é recondicionada
em torno do horizonte maximo de 10 anos (art. 40, § 3°). Nao héa de se discutir



a pertinéncia desta previsdo, uma vez que ndo mais subsistem as condi¢bes
que poderiam abarcar um plano diretor “ad infinitum”, ou seja, certa
estabilidade que inibisse uma dinamica urbana que exigisse novas
interferéncias do Poder Publico para reequilibrar o ambiente da cidade. Por
outro lado, ao estabelecer um prazo maximo de 10 anos, o préprio texto legal ja
abrevia a necessidade de adequar esse prazo de acordo com a mobilidade dos
fatores que influenciam do desenvolvimento urbano. Neste sentido, uma cidade
mais dinamica exigiria um estatuto da politica urbana local mais flexivel e
marcado por um intenso processo de retroalimentacdo de base popular que
pudesse garantir a atualizacdo do plano face a evolucéo da cidade.

Assim, pode a lei do Plano Diretor de um municipio como S&o Paulo
condicionar a revisdo do seu Plano Diretor a um periodo de 5 anos, por
exemplo, ao passo que um municipio como Euclides da Cunha pode se
submeter a um prazo mais delongado de vigéncia do seu Plano Diretor.
Destaque-se que o prazo de vigéncia contido na lei do Plano obriga a revisao,
0 que nao implica que outras revisbes ndo possam ser promovidas
facultativamente, por entendimento da populacdo, do executivo ou do
legislativo, desde que nesta revisdo extemporanea seja garantia a mesma
ampla participacéo popular exigida na reviséo oficial.

E uma estratégia comum na manufatura de novos planos diretores ja sob a
égide do Estatuto da Cidade o estabelecimento de conferéncias periddicas com
o fito de avaliar a implementacédo do Plano Diretor, a validade e permanéncia
de suas diretrizes e uma possivel necessidade de reformulacdo. Nao é
intencdo destas conferéncias substituirem o processo formal de revisdo
periédica do Plano Diretor, até porque faz parte da politica nacional de
desenvolvimento urbano a realizacdo de conferéncias locais, estaduais e
nacional das cidades justamente para discutir os rumos da politica urbana
nacional. Trata-se, na verdade, de um esforco no sentido de tornar o
planejamento urbano e, mais abrangentemente, a reflexdo sobre os problemas
e o futuro das cidades, parte do exercicio cotidiano da cidadania. Por outro
lado, ndo deixa de ser uma forma de graduar possiveis ajustes que possam ser
feitos nas diretrizes do Plano Diretor ao longo da sua vigéncia, ao invés de
propor uma revogac¢ado sumaria do Plano ao final do seu prazo legal.

4. CONDICIONANTE DO PRODUTO.

Outra importante modificacdo que ocorre nesta nova ordem jus-urbanistica
brasileira é o estabelecimento da condicionante do produto, na falta de um
termo mais técnico. Significa o estabelecimento pela lei federal de um contetdo
minimo do Plano Diretor, antes aberto ao que era definido por técnico com
base nas experiéncias ja ocorridas, o que tornava a pluralidade de planos
diretores nacionais uma fauna bastante diversificada, com planos mais
operacionais (Plano Diretor de Salvador de 1985), mais conceituais (Plano
Diretor de Porto Alegre de 1999) ou populares (Plano Diretor de Sao Paulo de
1985).

Na busca nao de uniformizar os planos diretores, mas sim de garantir que 0s
mesmos n&o sejam meramente cartas de intencdo, estabelece taxativamente o
conteado minimo dos Planos, pautado em trés elementos: delimitacdo de area
para aplicacdo do instrumento de parcelamento, edificagdo e utilizacao



compulsoria (PEUC); disposi¢cdes requeridas para a implementacdo dos
seguintes instrumentos: direito de preempcédo, outorga onerosa do direito de
construir, outorga onerosa de alteragdo de uso, operagbes urbanas
consorciadas e transferéncia do direito de construir; e constituicdo de um
sistema de acompanhamento e controle do Plano Diretor.

Vé-se, portanto, que basicamente esse conteddo minimo diz respeito aos
instrumentos de politica urbana mais importante elencados no Estatuto da
Cidade, com excecdo do dultimo item, destoante desta concepcdo, mas
igualmente fundamental para a implementagédo do Plano Diretor, que é o ponto
gque nos interessa neste estudo. Nao ha grandes questdes acerca dos
instrumentos elencados, ndo cabendo mais do que breves consideracgoes.

O PEUC, reconhecendo a forte demanda por espacos nas cidades, com vista a
implantacdo de conjuntos habitacionais para responder ao déficit crescente em
nossas cidades, bem como de equipamentos publicos que garantam melhor
qualidade de vida, busca inibir a permanéncia de espagos vazios no interior da
mancha de ocupacao urbana continua, por onde passam as redes de infra-
estrutura, que ficam, por isso, subutilizadas.

Seja para evitar a especulagdo imobiliaria com os famosos “terrenos de
engorda”, seja para recuperar prédios abandonados que possam ser
reutilizados, o PEUC recai sobre agueles terrenos que nao estejam cumprindo
a sua funcado social na forma céo estd disposto no Plano Diretor. Caso isso
ocorra, o proprietario do imovel é notificado. Permanecendo inerte, aplica-se a
punicao do Imposto Predial e territorial Urbano progressivo no tempo. Se ao fim
de cinco anos de tal cobranca o imével permaneca na mesma condicao, sera
desapropriada com pagamento em titulos da divida publica.

O Direito de Preempcdao trata da preferéncia do Poder Publico na compra de
determinado terreno que deve ser previamente identificado no Plano Diretor. E
normalmente utilizado para aquisicdo de area de preservacdo ambiental ou
histérico-cultural. O grande inconveniente deste instrumento é que 0 municipio
devera pagar o preco de mercado do imével, ndo se tratando de nenhum tipo
de incorporacdo ao patrimoénio publico, como o PEUC com o pagamento em
titulo da divida publica. No entanto, este instrumento esconde também uma
armadilha procedimental que, caso bem fiscalizado pelo Poder Publico
Municipal pode gerar ganhos na negociac¢ao. Trata-se da punic&o o proprietario
gue planeja fraudar a venda de um terreno sob Direito de Preempc¢ao. Caso o
mesmo ofereca o imével por um preco de, digamos R$ 50.000,00 quando o
mesmo vale apenas R$ 20.000,00, para isso anexando uma proposta de
terceiro também participe da fraude, a venda do imovel ficara condicionada a
este valor. Assim, caso a Prefeitura alegue né&o ter os recursos financeiros
necessarios, a venda nao podera ser realizada em termos diversos da proposta
fraudulenta, sob pena de anulada e convertida em venda para o Poder Publico
pelo preco do valor da base de célculo do IPTU. Assim, o vendedor fraudulento
fica encurralado entre ndo vender o imével (uma vez que a proposta estava
acima do valor de mercado do imovel) e vendé-lo por um preco menor e
escapar da fiscalizagdo do municipio. Ainda assim, € um instrumento ainda
pouco utilizado devido aos detalhes procedimentais e a necessidade de um
aparato de fiscalizacdo mais apurado.



A outorga onerosa do direito de construir e da alteracdo de uso tanto pode ser
utilizada como direcionador do desenvolvimento urbano para determinado setor
da cidade, que tera o seu crescimento estimulado em desfavor de outros, como
para arrecadar recursos para aplicacdo em intervenc¢des urbanisticas por parte
do Poder Publico. Isso ocorre pela definicdo, em cada zona urbana, de um
Coeficiente de Aproveitamento Basico (CAB) e um Coeficiente de
Aproveitamento Maximo (CAM). Estes parametros urbanisticos definem os
multiplicadores aplicados a area do terreno em analise para verificar o quanto
ele esta previamente autorizado a crescer e 0 quanto ele podera crescer caso
arque com os custos dessa prerrogativa dada pela municipalidade®.

Na definicdo dos indices deve-se levar em conta a capacidade de suporte
maximo da infra-estrutura instalada (definicho do CAM) e a valorizacao
imobiliaria de determinadas areas da cidade. No caso da outorga onerosa de
alteracdo de uso, o raciocinio € o mesmo, porém em vez de se negociar a
aumento da area construida, ser4d negociada a alteracdo de um uso
previamente autorizado para ser exercido em uma zona por outro nao
previamente autorizado, desde que ndo incompativel com o uso predominante
da zona (uso industrial numa zona predominantemente residencial).

As operacdes urbanas consorciadas perfazem o instrumento de manipulagéo
mais complexa por parte da municipalidade, uma vez que envolve uma série de
fatores pouco afeitos a Administracdo Publica de viés mais classico. Assim,
determina o estabelecimento pelo Plano Diretor de é&reas consideradas
altamente problematicas ou altamente potenciais, ou mesmo que relna as
duas caracteristicas num mesmo espaco. Nesta unidade de planejamento
espacial, devido as propor¢cdes de investimento requeridas para a sua
compatibilizacdo dentro do tecido urbano, é forjada uma parceria entre Poder
Publico, Iniciativa Privada e Sociedade Civil onde o primeiro entra com a
legalidade da intervencao, a segunda com 0s recursos financeiros necessarios
e a terceira com a legitimidade para a execucdo do modelo de intervencao
espacial pensado para a localidade.

Além da ja bastante complexa teia de relacfes e conflitos que se formam a
partir da reunido desses agentes, mediados pelo Poder Publico, dois outros
fatores contribuem para tornar ainda mais complexo a implementagéo de uma
OUC. Em primeiro lugar, os recursos angariados junto a iniciativa privada se
dao pela venda, em leildo, de titulos chamados CEPACs ou Certificados de
Potencial Adicional de Construcdo, cuja aquisicdo pelo particular implicard na
possibilidade de construir dentro da é&rea da OUC com parametros
diferenciados do zoneamento ordinario (ou seja, existente antes da lei
especifica da OUC que define parametros exclusivos, mais permissivos, para
guem detém os CEPACSs). Perceba-se a complexidade da negociagéo, visto
que estes CEPACs sao, na verdade, até a sua concretizagao, titulo de créditos
construtivos que podem inclusive valorizar ao longo da negociacdo (por
exemplo, com o0 conhecimento por parte do mercado de que um
empreendimento renomado pretende se localizar na area da OUC), sendo

® por exemplo, num terreno de 1.000 metros quadrados localizado numa zona onde o CAB é
1.5 podera ter uma area construida de 1.500 metros quadrados. Caso o CAM desta zona
seja 3.0, a area construida podera alcancar 3.000 metros quadrados, desde que o
proprietario pague o valor previamente ajustado para a utilizacao do CAM disponivel.



revendidos a terceiros por um valor maior do que aquele que foi pago a
prefeitura.

O segundo fator que torna complexa essa operacdo € a definicdo do
parametros urbanisticos especiais para os detentores dos CEPACs. Ocorre
que um dos grandes atrativos utilizados para viabilizar a OUC seria o
oferecimento de parametros ainda mais permissiveis que os CAMs, uma vez
que estes poderiam ser adquiridos sem a compra de CEPACs, ou seja,
diretamente através da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Assim, o
Poder Publico fica pressionado a disponibilizar indices mais flexiveis para atrair
um investimento diferenciado e, e regra, de prazo mais longo que a Outorga.
Obviamente isso pode implicar tanto numa irresponsabilidade do Poder Publico
que estabelece indices superiores ao CAM quando este ja esta no limite da
infra-estrutura instalada, quanto num maior esforco de argumentacdo e
marketing publico da prépria operacdo caso o Poder Publico, de forma
responsavel, inclua a ampliacdo da infra-estrutura do local, podendo ai sim
negociar com indices mais permissivos, mas que implicaria em CEPACs mais
caros. Como se vé, é um instrumento bastante alinhado com a idéia de um
Estado-parceiro, mas que tem todas as dificuldades de lidar com uma estrutura
institucional ainda afeita ao modelo do Estado-senhor.

Por fim, o dltimo instrumento listado como conteddo minimo do Plano Diretor é
a Transferéncia do Direito de Construir, conhecida também como Transcon. A
Transcon é anterior ao proprio estatuto, ja sendo utilizada em Salvador desde a
década de 80. Trata-se do estabelecimento, dentro da area do municipio de
zonas doadoras e receptoras de potencial construtivo. De certa forma, € um
procedimento semelhante aquele observado na Outorga Onerosa, com a
diferenca de que aqui, pelo menos num primeiro momento de negociacéo, que
envolve o Poder Publico diretamente, ndo h& onerosidade, apenas permuta.

E o caso, digamos, de um imével onde esté localizado importante patriménio
arquitetdnico. A propriedade é transferida a outro particular que pretende pér o
imovel abaixo e construir um shopping center. Nesse caso, o Poder Publico
interfere notificando o proprietario de que aquela area é doadora de potencial
construtivo, ou seja, o coeficiente de aproveitamento basico dela pode ser
deslocado e utilizado em outra area, uma area receptora de potencial
construtivo. Para incentivar tal modificacdo e salvaguardar o patrimdnio publico,
esse coeficiente de aproveitamento basico transferido pode ser usado para
alcancar o coeficiente de aproveitamento maximo sem custos para o
empreendedor. Assim, ele podera deixar de construir mil metros quadrados
numa zona de CAB 1.0 para construir dois mil em outra também de CAB 1.0,
mas de CAM 2.0, sem nenhum custo adicional, como se daria numa Outorga
Onerosa, por exemplo.

E justamente a possibilidade de utilizar a Transcon para abater os custos de
uma Outorga Onerosa que agita o mercado de venda de Transcon, atribuindo-
Ihe uma onerosidade que ndo esta na sua origem e que nao esta sujeita a
autorizacdo do Poder Publico. Obviamente o Poder Publico fiscalizara a
utilizacdo da Transcon no limite do CAM da area receptora (equivalente ao
indice de Utilizacdo — IU, na nomenclatura técnica pré-Estatuto da Cidade).
Como se vé, a Transcon nao deixa de ser um importante instrumento para
direcionar a expansdo urbana e preservar areas historico-culturais ou
ambientalmente relevantes, porém sua utilizacdo, quando absorvida sob os



ditames das regras de mercado demandam uma ferrenha fiscalizacdo da
municipalidade para evitar um desvirtuamento ainda maior da funcdo do
instrumento.

Findo o rol de instrumentos de politica urbana que compdem o contetudo
minimo do Plano Diretor, que aqui chamamos de condicionante do produto, ou
seja, do Plano Diretor, cabe algumas palavras sobre o ultimo elemento definido
pelo Estatuto da Cidade como indispensavel a figura do Plano Diretor: o
sistema de acompanhamento e controle.

Como se vera no exame seguinte sobre a condicionante de processo do Plano
Diretor, a questdo da Gestdo Democratica da Cidade é fundamental dentro da
nova ordem jus-urbanistica brasileira. A ela a Lei 10.257/01 dedica ndo s6 a
segunda diretriz geral da politica urbana como todo um capitulo do seu corpo
(capitulo V). Aqui, diferentemente do item posterior, o foco dessa gestdo
democratica ndo estd no processo de elaboracdo do Plano Diretor, com a
garantia de audiéncias publica ou de ampla divulgacdo dos documentos
produzidos. No caso do sistema de acompanhamento e controle, projeta-se as
condicdes em que se dard essa gestdo democratica no contexto da prépria
implementacdo do Plano. Ou seja, projeta-se as condicfes do exercicio da
gestdo democratica para o futuro.

Apesar de grande parte da literatura técnica estar voltada hoje para discutir
como garantir que o processo de elaboragéo do Plano Diretor seja amplamente
participativo e, principalmente, que esta participacdo se dé num patamar de
criticidade também garantido pelo Poder Publico, com a promoc¢éo de oficinas
de capacitacdo e publicacdo de cartilhas, é inquestionavel que todo estes
esforco sera em vao caso ndo se preveja no proprio corpo da lei do Plano
Diretor os instrumentos que permitiram a populacdo que tanto foi convocada a
participar ser também, num primeiro momento, fiscal da execucdo das
diretrizes do plano, e, num segundo momento, ser ainda aprimorador desse
plano, na medida em que retroalimenta as suas bases conceituais com a
dindmica continua da cidade.

Ha de se destacar estes dois papéis. Na condicdo de fiscal, o cidaddo deve
cobrar a criacdo dentro do plano diretor de uma instancia permanente de
gestdo do plano. Nos municipios dotados de uma estrutura organizacional mais
complexa, esse papel pode ser desempenhado pela Secretaria Municipal
ligada a questdo do planejamento urbano, ou mesmo por um grupo interno a
este Orgdo, exclusivamente dedicado a compatibilizar as demandas de
implementacdo do Plano Diretor. A este 6rgdo devem os cidadados se dirigir
num primeiro momento que detectarem que alguma coisa esta fora da ordem
urbana definida pelo plano diretor.

Um alvo constante desta atuacéo fiscalizadora da comunidade sao 0s recursos
advindos, entre outras fontes, da aplicacdo dos instrumentos de politica urbana
tratados anteriormente. Como se observou, muitos destes instrumentos tém um
procedimento que envolve vendas (Outorga Onerosa), arrecadacao de fundos
(Operagbes Urbanas Consorciadas) ou penalidades pecuniéarias (aplicacdo do
IPTU progressivo no tempo por conta do descumprimento do PEUC). Em todos
estes casos, existem condicionantes para a utilizacdo desses fundos gerados,
que devem ser reinvestidos em melhoramentos urbanos, alguns com
especificas delimitacdes territoriais (como é o caso das OUCSs). A fiscalizagédo



das contas publicas por parte da sociedade civil, que ja é aplicavel no caso de
qualquer desvio de verbas governamentais, amplia-se, por conta do Estatuto
da Cidade, no sentido de abranger também especificamente 0s recursos
decorrentes da aplicacéo dos ditames do Plano Diretor municipal.

Ao lado da atividade fiscalizadora que se cobra por parte da Sociedade Civil, e
que ja foi aqui chamada atencéo nos textos finais do capitulo anterior dessa
monografia, € também enfatizada dentro do conteddo minimo estabelecido pelo
Estatuto da Cidade para o Plano Diretor a funcdo de acompanhamento deste
plano. Por acompanhamento estamos entendendo aqui ndo a atividade de
supervisionar a execucao das diretrizes do Plano Diretor na busca de possiveis
desvios. Isso seria 0 que apontamos como atividade de controle ou
fiscalizacdo. Por acompanhamento estamos associando a atividade cidada de
retroalimentar os proprios fundamentos do Plano Diretor, no sentido de
adequar progressivamente o ideal de cidade desenhado em suas diretrizes,
objetivos e acbes estratégicas.

Na elaboracédo do Plano Diretor com a participacdo de toda a Sociedade Civil
envolvida, esta deve também cobrar a inclusdo no corpo da lei de instancias
gue garantam a participacdo também ao longo da vigéncia do plano, no seu
processo de implementacdo. Tais instancias assumem diferentes
configuracbes, que devem ser adequadas ao grau de mobilizacdo social
daquela comunidade e ao nivel de flexibilizagdo do plano, definido entre os
aspectos conceituais que norteardo o modelo de Plano Diretor de cada cidade
(um plano mais estratégico e ajustavel ou um plano mais principiolégico e
interpretavel). Podem se constituir em audiéncias publicas quando da
discussdo de empreendimentos de grande impacto ou audiéncias publicas
dotadas de periodicidade, de modo que o plano seja continuamente re-
referendado. Podem ainda se constituir ndo em audiéncias, mas sim em
Conferéncias Anuais, onde se consolide em um uUnico grande momento de
reflexdo a oportunidade de rever determinado contetdo do plano.

Um elemento que tem sido utilizado quase a unanimidade para garantir esse
féorum permanente de acompanhamento do Plano Diretor é o Conselho
Municipal da Cidade. Nos moldes do Conselho Nacional das Cidades, 6rgao
consultivo do Ministério das Cidades que reflete sobre o encaminhamento da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, a criacdo de Conselhos
Municipais de diferentes matizes (consultivos ou deliberativos, paritarios ou pro
societatis) tem sido uma presenca constante nos Planos Diretores elaborados
sob os auspicios do Estatuto da Cidade.

Com estas breves palavras, foi possivel ter uma idéia do que significou em
termos de conteldo do Plano Diretor a exsurgéncia da Lei n.° 10.257/01.
Rapidamente se pode observar que o estabelecimento de uma condicionante
do produto Plano Diretor, sem intencdo de homogeneizar um instrumento que
se quer, pela énfase dada a participagdo popular na sua elaboragéo, que seja
cada vez mais o retrato fiel da realidade peculiar de cada municipio, procurou
prevenir qualquer possibilidade de estelionato técnico ou politico no sentido de
oferecer a comunidade um Plano Diretor que nao traga em seu bojo 0 minimo
necessario para redesenhar as caracteristicas urbanas que comprometem a
qualidade de vida da populacdo. Reforca essa idéia de um Plano Diretor ndo



seja um mero embuste a obrigatoriedade do mesmo conter um sistema de
acompanhamento e controle que deve ser utilizado pela populacdo para
fiscalizar e aprimorar o produto gerado para congregacdo do Poder Publico e
da Sociedade Civil ao longo da sua elaboracao.

5. CONDICIONANTE DO PROCESSO.

S&o justamente os fatores que garantem a democratizagdo dessa congregacao
de interesses e divergéncias entre Poder Publico e Sociedade Civil, que tém
sido alvo de intensas polémicas por parte dos estudiosos e das liderancas
populares, que aqui se agrupam sob o termo condicionante do processo do
Plano Diretor.

A condicionante do processo inserida na nossa realidade pelo Estatuto da
Cidade € aqui reputada como a mais importante do ponto de vista da
efetividade juridica da lei do Plano Diretor. Ja ficou demonstrado anteriormente
gue o mundo do Direito, baseado na legalidade estrita e na sancionalidade néo
é suficiente para proporcionar o suporte necessario a dinamica da comunidade
jurisdicionada no seu atual estagio de complexidade. Por isso, o Direito cada
vez mais é levado a optar por outras fontes de concretizacdo, na qual
destacamos aqui a legitimidade como veiculo de compatibilizacdo jus-
sociologica, uma vez que, na existéncia de zonas de atribuicdo de legitimidade
substancial, pode-se conduzir essa compatibilizacdo de forma mais bem
sucedida.

A legitimidade decorre eminentemente de uma relagdo comunicacional, onde
os participantes partiiham de um mesmo léxico existencial que Ihes permite
permutar argumentos numa base comum de didlogo. Neste sentido, a énfase
atribuida pelo Estatuto da Cidade a questdo da participacdo popular na
elaboracdo dos Planos Diretores bem como na gestdo democratica das
cidades converge no sentido de uma maior atribuicdo de legitimidade
substancial aos produtos gerados neste processo, com um destaque especial
para seu diploma legal sintese, a lei do Plano Diretor, cuja efetividade juridica
sera proporcional ao grau de compatibilizacdo jus-socioldgica alcangado, o que
equivale dizer, a sua legitimidade substancial.

No entanto, como ja se abreviou, o reconhecimento inconteste do papel crucial
gue hoje tem o processo de participacdo popular, ndo s6 na elaboracdo de
Planos Diretores, mas de modo geral sob o enfoque jA& mostrado de que a
relacdo entre Administracdo e administrado deixa de ser pautado em relacées
de poder a priori e passa a se basear em relagdes juridicas que precisam ser
fundamentadas a posteriori, ndo é suficiente para tornar igualmente afastado
de davidas as formas de lhe atribuir substancia.



