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RESUMO

Com a introducdo da Lei Federal n. 10.257 de 2001 fez com que grande
parte dos municipios brasileiros se adequasse aos novos parametros
estabelecidos na referida norma, na reviséo e/ou elaboragéo por meio dos planos
diretores. Dos varios instrumentos contemplados, ainda existe alguns limites a
serem ultrapassados quando da implementacdo destes pelos municipios: primeiro
pela falta de estrutura e articulacédo entre os 6rgaos de gerenciamento urbano e os
orgaos de planejamento, segundo pela dificuldade em delimitar os lotes urbanos
onde se incidirdo determinados instrumentos, com a propria questdo do
zoneamento. A delimitagcdo fisico-espacial do lote urbano por meio de legislacédo
especifica na préatica € de dificil implementacdo, seja pela auséncia de alguns
instrumentos fundamentais: o levantamento aerofrotogrométrico do municipio, o
sistema integrado de informacéo — SIG, e os dados do perfil socioeconémicos da
cidade.

O presente artigo pretende demonstrar a importancia de instrumentos
prévios para complementar o estudo e analise de outros instrumentos quando da
revisdo da lei de uso e ocupacao do solo: zoneamento, o direito de preempcéo e
do IPTU progressivo no tempo, etc.

Palavras-chave: plano diretor, delimitacao, legislacao especifica,
aerofrotogrometria, SIG, perfil socioeconémico.

INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo mostrar a dificuldade de
implementagdo dos instrumentos urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade,
norma federal que determina que toda propriedade urbana deve cumprir com sua
funcao social, especialmente por forca de seu carater sancionatorio.

Contudo € sabido que a auséncia de planejamento nos centros urbanos
ocasiona o colapso da qualidade de vida. Os instrumentos urbanisticos, quando
implementados, objetivam proporcionar aos cidaddos o direito de ir e vir, a
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acessibilidade, a mobilidade, a moradia, o lazer e a cultura, enfim, o planejar a
cidade para o amanha.

Grande parte dos municipios brasileiros esta passando por um processo de
implementacéo dos planos diretores, que devem compatibilizar com as normas de
uso e ocupacgdo do solo. Eis a grande dificuldade encontrada pelos técnicos e
gestores municipais, dada a falta de estrutura e articulacdo entre os O0rgaos de
gerenciamento urbano e os érgaos de planejamento, como também pela auséncia
de alguns instrumentos fundamentais prévios: o levantamento aerofrotogramétrico
do municipio, o sistema integrado de informagdo — SIG, e os dados do perfil
socioecondmicos da cidade.

Dai a necessidade de observancia das diretrizes destinadas a regular o
planejamento urbano, mesmo que referidas regras ndo se mostrem populares ou
de facil aplicabilidade, por ndo atenderem interesses particulares.

1 ESTATUTO DA CIDADE E PLANO DIRETOR

A politica urbana, para alguns doutrinadores, pode ser definida como ramo
do conhecimento que discute e avalia, dentre outros temas, propostas de
crescimento e desenvolvimento das cidades, politicas de regularizacao fundiéria,
politicas habitacionais, desenvolvimento sustentavel, especialmente para o poder
publico municipal, objetivando compreender as relagdes entre direito, politica e
desenvolvimento urbano.

O carro chefe de toda a politica urbana idealizada pelo Ministério das
Cidades esta voltada para o Plano Diretor Participativo, que deve contemplar as
varias realidades e vocacdes de cada municipio brasileiro, no ambito do territorio
municipal, ndo mais apenas no urbano. Com isso o Plano Diretor se revela um
instrumento preventivo da politica urbana, tendo como atribuicdo prever a
ocupacdo adequada da propriedade urbana, garantindo assim o cumprimento de
sua funcéo social.

Esse processo democratico € um componente essencial para o pleno
desenvolvimento dos centros urbanos, notadamente para aqueles com mais de
20.000 habitantes, jA& que implica também articulacdo de diversos sujeitos e
interesses, fazendo com que a participacdo tenha reflexos na melhoria da
qualidade de vida e no bem estar dos cidadaos, conforme estabelece a Lei
Federal n.° 10.257, de 2001 — Estatuto da Cidade.

Conforme Fiorillo, o plano diretor obedece a dois pressupostos
constitucionais: “1) tem que ser aprovado pela camara municipal, e 2) é obrigatério
para cidades com mais de 20.000 habitantes.”®

O Plano Diretor propicia 0 combate as desigualdades e a exclusdo social,
promovendo a qualidade de vida e do ambiente. Pensar e planejar as cidades que
compdem a regido metropolitana como um todo, para aproximar a urbanidade,
valorizar a riqueza, a diversidade cultural e ambiental, dando continuidade
funcional e espacial a essas cidades.

3 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade comentado. Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais, 2005.



Para potencializar os planos diretores participativos, impde-se mais do que
nunca, a articulagdo entre o setor privado e o publico, para encontrar o nivel de
concentragdo econbmica e solidariedade social, promovendo desta feita, a
sustentabilidade urbana ambiental.

A prioridade visa a atender as necessidades essenciais da populagéo
marginalizada e excluida, que também possui um papel importante nesse
processo democratico-participativo.

Durante o processo de revisdo e elaboracdo de alguns planos diretores, a
falta de articulacdo e comunicagao entre os 6rgdos de gerenciamento urbano com
os de planejamento, prejudicou e muito o resultado final, dada a auséncia de
informacdes técnicas e operacionais de demandas especificas do setor, quanto a
alguns posicionamentos: quais sdo as areas mais adensadas da cidade? Ou,
quais sao as areas estratégicas para cidade do ponto de vista do setor imobiliario?
Ou, ainda, quais as dificuldades encontradas quando da aprovacdo dos projetos
urbanisticos (potencial construtivo, gabarito) etc.

A falta de articulacdo fez com que alguns municipios, simplesmente
instituissem as mesmas diretrizes ja contempladas no Estatuto da Cidade em seus
planos diretores, ndo inovando, ou adotando procedimentos especificos para
implementacdo dos instrumentos urbanisticos, notadamente aqueles que exigem a
delimitacdo das areas por meio de legislacdo especifica.

A leitura técnica arquitetada aliada a leitura popular solucionaria dilemas
enfrentados pelos Municipios, principalmente os de ordem operacional e
regulamentador.

De qualquer forma, o Plano Diretor deve contextualizar a leitura popular e a
leitura técnica, fixando premissas a serem executadas pelo Poder Publico, visando
a ordenar o pleno desenvolvimento das cidades, objetivando a seguranca, o bem-
estar e o equilibrio ambiental, conforme diretrizes do Estatuto da Cidade.

1.1 Funcao Social da propriedade urbana

A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, de modo a evitar a utilizagéo
inadequada dos imdveis; a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;
o parcelamento do solo, edificacdo ou o0 uso excessivo ou inadequado em relacao
a infra-estrutura urbana; a instalacdo de empreendimentos ou atividades que
possam funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-
estrutura correspondente; a retencdo especulativa de imoével urbano que resulte
na sua subutilizagcdo ou ndo utilizagdo, a deterioracdo das areas urbanizadas, e
por fim a poluicdo e a degradagcao ambiental.

A funcao social da cidade tem como meta evitar a utilizacdo inadequada,
que afeta toda a coletividade, por isso o Poder Publico municipal deve redirecionar
0S recursos e a rigueza de forma mais justa, solidaria e equitativa, combatendo as
desigualdades e a excluséo social.

A funcao social da propriedade urbana veio consagrada nos artigos 182 e
183 do Texto Constitucional de 1988, tendo como ente principal ou realizador
dessa politica de incluséo o Poder Publico municipal.



O direito urbanistico, e consequentemente a fungdo social da propriedade,
Sujeita-se aos mandamentos constitucionais, como assegura Figueiredo:

A disciplina urbanistica da propriedade ha de se sujeitar inteiramente aos
principios constitucionais consagradores da propriedade individual com
suas limitagbes, no que tange ao interesse social e a fungdo social da
propriedade.*

Assim sendo, alguns instrumentos de planejamento urbanistico surgiram
justamente para corrigir 0 descompasso da ma utilizacdo do solo urbano, é o
exemplo do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, o IPTU
progressivo no tempo, a desapropriacdo com pagamento em titulos, direito de
preempcéo etc.

Tais instrumentos devem compatibilizar-se com as normas de uso e
ocupacdo do solo. No caso de afronta devem se adequar aos parametros e
diretrizes estabelecidos no Estatuto da Cidade.

2 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTOAURBANISTICO QUE PRECISAM
DE DELIMITACAO PARA A SUA INCIDENCIA

Para a incidéncia de alguns instrumentos contemplados no Estatuto da
Cidade, ha a necessidade de sua delimitacdo, baseada no plano diretor, bem
como fixacdo de prazos de vigéncia, prazos para implementacédo da obrigacéo,
condicbes etc., 0 que revela a dificuldade inicial, jA que demanda informacéo e
conhecimento.

A essa dificuldade inicial associa-se 0 insuficiente aparato institucional,
como bem observa Negreiros e Santos:

As dificuldades de aplicabilidade estdo associados ao insuficiente aparato
institucional de gestdo urbana. De modo geral, o poder publico local
conta com uma incipiente organizacdo técnica para efetivar as regras
urbanisticas estabelecidas, o que resulta na dificuldade de entendimento
dos objetivos do conjunto das normas urbanisticas, na dificuldade de
monitoramento do crescimento urbano de acordo com essas normas e na
debilidade em fiscalizar sua aplicagdo. Essa conjuntura de fatores, a
outros mais perversos, provoca a existéncia de uma cidade irregular ou
ilegal, tornando a norma urbanistica inécua a despeito de sua fungéo de
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orientar a organizacéo dos espagos urbanos.

Eis o grande desafio do planejamento e da implementacdo dos
instrumentos instituidos no artigo 4° do Estatuto da Cidade, qual seja, a dificuldade
de entendimento dos objetivos do conjunto das normas urbanisticas existentes,
aliado a auséncia de informacdes das reais demandas e necessidades da cidade,
0 que dificulta a organizacdo técnica de definir as regras urbanisticas para o
presente e futuro.

* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.
24.
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Desse modo, o primeiro instrumento a ser destacado € o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsorios, previsto no art. 5° da Lei n.° 10.257 de
2001, na qual lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera
determinar o parcelamento, edificacdo ou a utilizacdo compulsérios do solo urbano
nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condigcbes e 0s
prazos para implementacao da referida obrigacao.

O Poder Publico Municipal ndo pode simplesmente instituir o instrumento,
precisa especificar sua incidéncia (lote, lotes, areas, vias etc). Sobre o assunto
assegura Fiorillo:

O proprietario que ndo atender ao regramento do meio ambiente artificial
em face de seu territorio é notificado pelo Poder Executivo municipal, na
forma e prazos definidos pelos § 2°, 3° e 4° do art. 5° da Lei 10.257/2001,
visando cumprir a obrigagcdo, sob pena de sofrer aplicacdo do imposto
sobre sua propriedade na forma do art. 7° do Estatuto da Cidade (IPTU
progressivo no tempo) e, num segundo momento, conforme observa o
art. 8° da lei que comentamos, ser legitimado passivo em decorréncia da
desapropriagéo.

Caso haja o descumprimento do parcelamento, edificacdo ou utilizagao
compulsérios, a sancdo € o “IPTU progressivo no tempo”, outro instrumento
previsto no Estatuto.

Como se Vé, a efetividade da norma demanda de outros fatores, e assim
como ficam os municipios que elaboraram seus planos diretores, mas nao
especificaram as areas de incidéncia do instrumento do parcelamento, ou entdo
que as incluiram, mas deixaram de prever o IPTU progressivo?

O segundo instrumento é justamente o IPTU progressivo no tempo.

Conforme a CF, o IPTU é o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana, de competéncia privativa dos Municipios e do Distrito Federal
(Constituicdo, art. 156, I, c/c. art. 147, in fine), excepcionalmente utilizado pela
Unido, quanto aos imoveis situados em Territério Federal ndo dividido em
Municipios.

As hipoteses de incidéncias séo definidas pelo Cédigo Tributario Nacional,
gue condiciona a possibilidade de sua cobranca a existéncia de no minimo dois
melhoramentos urbanos como meio-fio ou calcamento com canalizagdo de aguas
pluviais; abastecimento de agua; sistema de esgoto sanitario; rede de iluminacéo
publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; escola priméria ou
posto de salde a uma distdncia maxima de trés quildbmetros do imdvel
considerado.

Nas palavras de Fiorillo, trata-se de um tributo ambiental, “destinado a
viabilizagdo real das funcbes sociais da cidade em consonancia com as
necessidades vitais que asseguram a dignidade da pessoa humana (...), € néo,
pura e simplesmente, ao Estado.”®

Para Carrazza, seu carater € nitidamente sancionatorio, sendo um
“‘mecanismo que a Constituicdo colocou a disposicdo dos Municipios, para que

® FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da cidade Comentado : Lei 10.257/2001 : Lei do
Meio Ambiene Artificail. 22 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 2005.
p. 77



imponham aos municipes a observancia de regras urbanisticas, contidas nas leis
locais.”’

O uso de referida ferramenta é uma faculdade conferida aos municipios,
gue a adotardo ou ndo, em funcédo de seus interesses e conveniéncia, mediante
legislacé@o propria, em areas especificas definidas no plano diretor.

Mais uma vez vem a duvida: se 0 municipio ndo especificou, no momento
da elaboracao do Plano Diretor, a &rea especifica conforme exige o Estatuto, outra
lei poderia fazé-lo? Em tal situacdo, a norma federal que estabeleceu as regras
gerais (Estatuto da Cidade) ndo estaria sendo afrontada.

Outro instrumento a ser analisado € o direito de preempcao.

Também necessita da delimitagdo das areas em que ira incidir, e em linhas
gerais é o direito do Poder Publico municipal adquirir com preferéncia imével
urbano objeto de alienacédo onerosa entre particulares.

O instrumento refere-se apenas a alienacdo onerosa, abrangendo, assim,
tdo somente as transferéncias dominiais ajustadas por meio de contratos de
compra e venda. Negocios como a dacdo em pagamento, a permuta, a doacéo,
heranca e legado restaram excluidos da incidéncia do direito.

Nos termos do artigo 26 do Estatuto da Cidade, ndo resta duvida que a
finalidade do direito de preempcéo € social, econémico, ambiental e cultural e sera
exercido sempre que o0 municipio necessitar de areas urbanas para: regularizacao
fundiéria; execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;
constituicdo de reserva fundiaria; ordenamento e direcionamento da expansao
urbana; implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; criacdo de
espacos publicos de lazer e areas verdes; criacdo de unidades de conservacao ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental; protecdo de areas de interesse
histdrico, cultural e paisagistico.

Neste caso, como fica o Municipio que ndo procedeu ao levantamento das
propriedades quando da elaborac¢édo do Plano Diretor?

A outorga onerosa do direito de construir € outro instrumento a ser
analisado, que também exige delimitacdo das areas de incidéncia, via do Plano
Diretor. Em sintese, significa que o direito de construir podera ser exercido acima
do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida do
beneficiario.

O Plano Diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico Unico
para toda a zona urbana, ou diferenciado para areas especificas dentro da zona
urbana, definindo limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento.

Nestes casos 0 que se questiona é como ficam os Municipios que
elaboraram seus planos diretores, mas ndo definiram os critérios legais de
incidéncia da outorga onerosa do direito de construir?

Por fim, resta a analise das operagcfes urbanas consorciadas, baseada no
Plano Diretor.

" Elizabeth Nazer Carrazza, apud Celso Antonio Pacheco Fiorillo. Estatuto da cidade Comentado :
Lei 10.257/2001 : Lei do Meio Ambiene Artificail. 22 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005. p. 78.



Fiorillo por meio das palavras da urbanistica Raquel Rolink, nos ensina
sobre o referido instituto:

sdo definicbes especificas para uma certa area da cidade que se quer
transformar, que prevéem um uso e uma ocupacao distintos das regras
gerais que incidem sobre a cidade e que podem ser implantadas com a
participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios e investidores
privados. O Estatuto da Cidade admite a possibilidade de que estas
opera¢Bes ocorram; entretanto, exige que cada lei municipal que aprovar
uma operagdo como esta deva ser incluido obrigatoriamente o programa
e projetos bascos para a area, programa de atendimento econdémico e
social para a populacdo diretamente afetada pela operacéo e o estudo de
impacto de vizinhan(;a."8

E instrumento pouco utilizado pelos municipios, ja que estes se preocupam
de modo imediatista com areas urbanas ja consolidadas, com o intuito de reverter
a cidade informal para a cidade formal.

Assim, o grande questionamento refere-se as alusfes feitas ao plano
diretor, no sentido do dever de delimitar as areas, ou simplesmente por meio de
diretrizes e principios indicar quais sdo os critérios de incidéncia dos referidos
instrumentos. Algumas cidades brasileiras ja revisaram ou elaboraram o0s seus
planos diretores, mas em momento algum, dispuserem sobre as delimitacées de
tais areas para a incidéncia dos instrumentos, sobra a esperanca da lei especifica
para dirimir esses conflitos, com base nas diretrizes estabelecidas no Plano
Diretor.

Além desses guestionamentos, neste momento Varios municipios passam
por um processo de revisdo ou adequacao de suas normas de uso e ocupacéao do
solo. Como conciliar a legislacdo especifica com as leis de uso e ocupacao do
solo, sem afrontar o Estatuto da Cidade?

Experiéncias e vivéncias de municipios que ja legislaram e aplicaram o0s
instrumentos urbanisticos sdo fundamentais para a correta e precisa aplicacdo da
lei de uso e ocupacédo do solo e do préprio Plano Diretor, evitando, desta forma, a
incorreta utilizacdo da norma.

De qualquer forma, de todos os instrumentos levantados que precisam ser
delimitados para a sua incidéncia, convém analisar a real necessidade do
instrumento para a cidade, dada a inviabilidade espacial e temporal.

Para auxiliar e dar suporte a essa ardua tarefa aos municipios existem o0s
instrumentos prévios a elaboragdo do plano diretor e outras normas especificas,
tais como: o levantamento aerofotogramétrico, o sistema integrado de informacao
e o perfil socioecondmico do municipio.

8 FIORILLO, Celso Antonio. Estatuto da Cidade Comenado. Sao Paulo : Revista dos Tribunais,
2005, apud ROLINK, Raquel.



3 INSTRUMENTOS PREVIOS: LEVANTAMENTO
AEROFOTOGROMETRICO, SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACAO E
PERFIL SOCIOECONOMICO DO MUNICIPIO

Em todos os casos tratados anteriormente, o poder publico precisa delimitar
via do Plano Diretor, as areas em que referidos instrumentos devem incidir.

Para tanto, é necesséario a realizagdo de procedimentos técnicos e
administrativos prévios, que objetivam a correta e eficaz escolha dos locais de
incidéncia.

O primeiro destes procedimentos é a criacdo e manutencdo do Sistema
Integrado de Informacao Municipal, composto por um conjunto de dados, métodos
e usuarios integrados, possibilitando o desenvolvimento de uma aplicacéo precisa
e capaz de coletar, armazenar e processar todas as informacgdes relativas das
diversas esferas e secretarias existentes na municipalidade.

Assim, como base de dados Unica, permanente, multifinalitaria, deve ser
alimentada com informacfGes culturais, sociais, econbmicas, financeiras,
tributérias, judiciais, educacionais, imobiliarias, patrimoniais, administrativas,
geogréficas, cartograficas, ambientais e outras de relevante interesse para o
municipio, inclusive sobre planos, programas e projetos.

SO0 com base nesses dados o municipio € capaz de identificar, com
efetividade, as &areas que demandam intervencdo. A municipalidade que né&o
detém essa importante ferramenta esta em prejuizo, ja que ndo detem dados
imprescindiveis para o levantamento do plano diretor e sua efetiva implementacao.

Além do mais, a informacdo também deve ser disponibilizada a sociedade
de modo geral, ja que € um dos “elementos essenciais no rumo a uma democracia
participativa efetiva,” como bem assegura Prestes.

Continua a autora: “os municipios, sendo o ente federado que interage com
a populacdo, na medida em que o povo vive e se relaciona nos mesmos, tém
maiores condicdes de fazer deste principio praxis.”

Outro instrumento prévio fundamental é o perfil socioeconbmico da
municipalidade, dada a sua natureza informativa sobre dados relevantes do perfil
da sociedade que integra o territério do municipio.

Serve como instrumento de pesquisa, planejamento e para a elaboragéao de
planos, programas e projetos a serem realizados, tanto na esfera privada ou
publica.

Os dados do perfil socioecondmico compreendem aspectos historicos,
caracterizacdo do territdrio, aspectos demograficos, aspectos econdmicos,
aspectos urbanos, aspectos sociais, infra-estrutura e servigos, administradores
municipais etc.

Informacdes que garantem a identificagéo das regiées que mais crescem na
cidade e demandam maior cautela em termos de planejamento, bem como dados
relativos a expedicdo de habite-se, alvaras, e outras situagdes.

® PRESTES, Vanesca Buzelato. Instrumentos legais e normativos de competéncia municipal em
matéria ambiental. In: Temas de Direito Urbanistico. Belo Horizonte: Editora Férum, 2006. p. 236.



Com esses dados, e com base na infra-estrutura existente da localidade, o
municipio pode analisar o aumento de potencial e melhor delimitar as areas de
incidéncia dos instrumentos sancionatérios.

Por fim, o levantamento aerofotogramétrico, ferramenta recente e precisa
gue mapeia a cidade por meio de fotos em alta escala e com a digitalizacédo dos
dados levantados. Consiste no mapeamento da cidade, com base em fotografias
areas do territorio do municipio.

E uma ferramenta que torna eficaz o processo de gestdo do municipio,
incluindo a &rea urbana e rural. Atualiza também o cadastro multifinalitario e o
geoprocessamento, fazendo o reconhecimento do monitoramento e controle
territorial, permitindo o avanco em todas as areas do municipio, principalmente
para o planejamento urbano. Por meio do levantamento, podem ser “identificados
0S mananciais, as areas de preservacdo da mata atlantica, planejar a elaboracdo
de novas linhas de 6nibus, ampliagdo de escolas, recolhimento de lixo, e afins.”*°

CONCLUSAO

O Plano Diretor ndo é uma regra que simplesmente pode ser copiada, ja
que demanda certas particularidades, para quais nem todos 0s Municipios
brasileiros estdo preparados.

A informagéo, com se Vvé, é elemento essencial, e deve ser obtida pelos
nominados instrumentos prévios, atividade que demanda ndo apenas tempo e
recursos.

Sem profissionais devidamente preparados, com visdo abrangente da real
necessidade e utilidade de cada um dos instrumentos contemplados no Estatuto
da Cidade, o Plano Diretor pode acabar se transformando em uma verdadeira
arapuca, capaz de comprometer o desenvolvimento e a qualidade de vida de
determinada populacgéao.

Os dados técnicos e as demandas reais do municipio é que colocardo as
diretrizes dos instrumentos urbanisticos auxiliados pelas ferramentas prévias,
determinando as &reas de incidéncia dos instrumentos tratados, sem afrontar as
diretrizes do Estatuto das Cidades, compatibilizando-as com as da lei de uso e
ocupacao do solo.

A constante revisdo das normas urbanisticas sdo imprescindiveis para a
gestdo das cidades e o pleno ordenamento do solo urbano, dada a dinamica e
peculiaridade de cada Municipio.
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