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1 Introdugao

A “Cidade” ganhou novo e destacado tratamento no Direito
Brasileiro, a partir da Constitui¢io Federal de 1988. Passou a ser vista
sob a dtica da Politica Urbana?. Nio vamos confundi-la com o Mu-
nicipio, de sentido mais amplo e que geralmente a envolve, embora
tratemos de ambos. Historicamente, esse teria as suas raizes no Direi-
to Vigotico, passando ao nosso pela via do Direito Romano e do
Direito Portugués. Porém, nio é esse o prisma que estamos seguin-
do. Incluida no quadro da “Politica”, quer propriamente, quer em
ambito especializado, de natureza econdmica, cultural, ambiental,
paisagistica, turistica, ou de que outra natureza for, em todos tomare-
mos a cidade pelo prisma do “Planejamento”. A esse cabe reunir,
harmonizar e garantir-lhe o equilibrio que antes lhe faltou, na visio
microcdsmica liberal. Sua configura¢do atual é a do coletivo, na qual
os diferentes elementos sio trazidos para a conjungio, “como um
todo” (Estatuto, art. 40, § 2°). Em hierarquia constitucional e como
“instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansio
urbana”, o Plano Diretor ali se localiza no primeiro paragrafo do

' O presente artigo oferece leitura do “Estatuto da Cidade” sob o prisma do planejamento.

* Washington Peluso Albino de Souza é Professor Emérito e ex-Titular de Direito Econd-
mico da Universidade Federal de Minas Gerais; Presidente da Fundacio Brasileira de
Direito Economico.

? Doravante, a Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil de 1988 seri citada pelas le-
tras CF, e a Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, serd

referida por Estatuto.
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primeiro artigo constitucional sobre Politica Urbana (CEF art. 182,
§ 1°). O Estatuto, em nivel infraconstitucional, dedica-lhe todo um
Capitulo (Estatuto, Cap. III). Nio menos importante para o presente
trabalho é o disposto para a denominada “Gestio Democritica da
Cidade” (Estatuto, Cap. IV), em que os planos sdo tratados de forma
participativa e nio representativa’.

Obrigatério para as cidades de mais de 20 mil habitantes
(CEart. 182, § 1°; Estatuto, art. 41, § 1°), em verdade essa dimensao se
amplia pelo Estatuto, pois envolve os integrantes de regides metro-
politanas e aglomera¢cdes urbanas, areas de interesse turistico, areas de
influéncia de empreendimentos ou atividades de impacto ambiental
de ambito regional ou nacional.

Além de uma visio exclusivamente urbana, o Estatuto esta-
belece, na execug¢io da politica chamada urbana, a “integracio e com-
plementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioeconomico do municipio e do territorio sob
sua area de influéncia” (art. 22, VII).

A lei pretende realizar as “cidades sustentaveis”, garantindo
“o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao traba-
lho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes” (Estatuto, art. 22, I).

O Estatuto “estabelece normas de ordem ptblica e de interesse
social”, dando esse sentido a propriedade urbana, que passa a ter o seu
uso “em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cida-
daos, bem como do equilibrio ambiental” (art. 1°, paragrafo tinico).

2 Planejamento e direito

De inicio, é conveniente revisitarmos a diferenca e a ligacdo
de significado dos termos “planejamento”, como “ato de planejar”, e
“plano”, como a conseqiiéncia desse “ato”. O Estatuto revela esse
cuidado ao tratar dos “Instrumentos em geral” (Estatuto, Cap. II, art.
49). Fala de “planos” (incisos I e I11,“a”) e de “planejamento” (incisos
IT e III). Nesse tltimo, situa o Plano Diretor como parte do “Plane-

jamento Municipal Especial”.

* BONAVIDES, Paulo. Téoria constitucional da democracia participativa. Sio Paulo: Malheiros,
2001.
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A técnica do planejamento pela dtica do Direito desenvol-
veu-se, nos diversos paises, até os anos 1970, quando foi menospreza-
da pela onda neoliberal. No direito europeu houve o desenvolvi-
mento a partir dos planos qiiinqiienais soviéticos. As posteriores dis-
cussdes lhe foram favoraveis a partir da bem-sucedida experiéncia
do governo Roosevelt, ja nos anos 1930. Os paises capitalistas passa-
ram a adota-lo, com as oposi¢des de parte da inteligéncia acadé-
mica, representada por Hayek, nos ataques em que insistiu por toda a
sua existéncia nonagenaria, ligando planejamento com ditadura. Sua
tese acabou aceita e defendida nos Estados Unidos e demais paises, a
partir da Escola de Chicago, com Friedman e outros. Na mesma area
académica, Manheim, ainda nos anos 1930, especialmente com seu
livro Planejamento e liberdade, demonstrara como nao havia qualquer
ligacio entre planejamento e ditadura, podendo ser perfeitamente
concilidvel com democracia. Importantes contribui¢cdes foram da-
das, entdo, quer por juristas dos paises socialistas, quer dos paises ca-
pitalistas democraticos, ou daqueles de regime mal definido, como o
Brasil, a época. Sob modelo aparentemente democratico, mantinham
aberto o Parlamento e admitidos os partidos politicos, mas em ver-
dade praticavam regime de dominag¢io militar e de repressao ditato-
rial. Para tal situacdo, o exemplo de planejamento mais adequado foi
o francés. Nesse, o Governo era exercido com autoridade, por De
Gaulle, enquanto no Brasil os presidentes militares se sucediam com
a mesma linha rigida do que denominavam “revolucao”, que se rea-
nimava em cada sucessiao®.

A técnica desse tratamento juridico do planejamento soi-disant
democratico foi adotada no Brasil, com elementos especialmente
quanto ao sistema de aprovag¢ao de “ressalvas”, em lugar de “emen-
das”, registradas para aplicacdo posterior, quando quase sempre ja
tivessem perdido o seu objetivo.

Entretanto, muitos ensinamentos, positivos ou negativos, fo-
ram tirados dessa experiéncia para o que chamamos Direito do Pla-
nejamento, quando se pretende aplica-lo sem as mazelas da politiquice

* SOUZA,Washington Peluso Albino de. Liges de direito econdmico. Porto Alegre, RS: Sergio
Antonio Fabris, 2002.
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e sem a brutalidade ditatorial. Dentre outros dados nesse sentido,
havemos de destacar a natureza da lei do plano, sua duracio e
abrangeéncia, a continuidade administrativa para empreendimentos
cuja execucdo requer prazo superior a um tnico mandato executivo,
mais curto do que a durag¢io do plano, o acompanhamento e a fisca-
lizacdo permanente de sua execuc¢io. Nem se pode deixar de consi-
derar a elabora¢io do “projeto”, ainda em forma de “peca técnica”, o
sistema de sua discussio pela opinido publica, sua aprovagio e a ava-
liacdo permanente dos seus resultados. Resta destacar a falta de forca
cogente de sua lei, pela qual ela deixasse de ser apenas “programatica”,
em vez de vinculante, agora adotada pelo Estatuto. Esse aperfeicoa-
mento é capaz de expelir boa parte das restricdes ao planejamento,
situando-o na correta posicio que inevitavelmente deverd ocupar,
quanto mais auténtica se mostre a forma democratica de governo
em questdo.

O Estatuto oferece-nos a oportunidade de rever todas as te-
ses acima expostas. Por correta posi¢do critica poderemos indicar os
perigos daqueles desmandos e mostrar o modo pelo qual o planeja-
mento pode seguir caminho autenticamente democratico, se prati-
cado de modo eficiente e, sobretudo, respeitoso aos principios fun-
damentais da ordem publica.

3 Estatuto da Cidade e planejamento

Trazido o planejamento para analise no Estatuto da Cidade,
esses e outros elementos nesse mesmo sentido devem ser aprofundados.

A Constituicdo Federal define inicialmente os “objetivos da
politica de desenvolvimento urbano” e atribui ao Plano Diretor a

. e PR ..
responsabilidade, como “instrumento basico”, por essa politica con-
: 113 ~ . . ”

sistente no ordenamento das “fun¢des sociais da cidade” e na garan-
tia do “bem-estar dos seus cidadios”. Em concordancia, o Estatuto
da Cidade afirma que essa func¢io social se realiza quando atende as
exigéncias fundamentais de ordena¢do da cidade expressas no seu
Plano Diretor, no que tange a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, de acordo com as dire-
trizes da respectiva lei (art. 39).

Por esse enunciado vé-se que nio se trata de um planeja-
mento apenas urbanistico, visando ao tracado da cidade ou a edificacio,
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mas amplia-se, abrangendo gama muito maior, na qual menciona as
“necessidades economicas”’, onde podemos encontrar a interface com
o Direito Economico, o mesmo se dando com os demais ramos do
Direito, tais como o Constitucional, o Administrativo, o Civil, o Pe-
nal, o Ambiental e outros, buscando o ajustamento a chamada “qua-
lidade de vida” e a propria “justi¢a social”.

Essa é a dimensdo do Estatuto da Cidade, definida pelo seu
“instrumento basico”, o Plano Diretor.

4 Do planejamento no Estatuto da Cidade

Examinemos algumas das caracteristicas do planejamento no
Estatuto da Cidade.

Inicialmente, deparamos com a exigéncia de ser aprovado
por lei municipal. Salientemos as peculiaridades da “lei do plano”,
no ambito do municipio, uma vez consideradas as dificuldades de-
correntes de o territério municipal, como “chio geografico”, tam-
bém ser tratado, legal e administrativamente, pelo Estado e pela Unido.
Na experiéncia brasileira, decorria de um “projeto” originario do
Poder Executivo, por ser aquele que dispunha das informagdes quanto
a necessidades e a recursos a serem discutidos e aprovados pelos re-
presentantes do povo, sediados no Congresso, enquanto Poder
Legislativo.

Pelo Estatuto, seguindo o modelo participativo para o plane-
jamento, os Poderes Legislativo e Executivo atuardo no processo de
elaboracio e fiscalizagio da implementa¢io do Plano Diretor e ga-
rantirdo a promogio de audiéncias ptblicas e debates com a partici-
pagio da populagio e das associacdes representativas dos varios seg-
mentos da comunidade.

5 Democracia participativa

Com tais dispositivos, havemos de concordar que nos en-
contramos ante afirmativas de Democracia Participativa e ndo de
pura Democracia Representativa (Estatuto, art. 22,11 e XIII, e art. 40,
I). Maior rigor ainda se revela na Gestio Democratica da Cidade
(Estatuto, Capitulo IV), pela qual “a iniciativa popular de projetos de
lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”
(Estatuto, art. 43, IV) sio definidos como “instrumentos’ (Estatuto,
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art. 43). Nesse mesmo Capitulo, e ainda como “instrumentos”, sio
mencionados os “6rgios colegiados de politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal” (inciso I) e os “debates, audiéncias e
consultas pablicas” (inciso II).

Retomando o disposto na alinea “t” do inciso III do art. 4°
do Estatuto, o art. 44 refere-se literalmente a “gestio or¢amentaria
participativa”, mandando que se inclua a “realiza¢do de debates, au-
diéncias e consultas ptblicas sobre as propostas do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias ¢ do orcamento anual”, e acrescen-
ta, “como condi¢io obrigatdria para sua aprovacio pela Camara
Municipal”. Ora, é de se indagar como serdo apresentadas essas pro-
postas, sem esboco, ao prévio debate sobre o proprio Plano Diretor?
Tudo gira em torno desse Plano, que ¢ o elemento fundamental da
politica. Ou se adota método indutivo, com a consulta e o debate
antecipados em discussdo preliminar aberta, da qual saia um conjun-
to de reivindica¢des referenciais, para se chegar posteriormente aos
montantes dos recursos orcamentarios disponiveis e capazes de
satisfazé-los, ou se perpetua pratica dedutiva de oferecer a discussao
um plano previamente elaborado pelo Poder Executivo, sob forma
de projeto de lei, para debate e aprova¢io, nos termos dos projetos de
lei do modelo representativo. A tinica modificacdo estaria no debate
duvidosamente “publico”, sem efeitos reais, pois as prioridades e a
alocac¢do dos recursos ja teriam sido estabelecidas. A defini¢io clara
do modo de cria¢io e conduta dos “o6rgios colegiados de politica
urbana” (Estatuto, art. 43, I), assim como o direcionamento imparcial
ou equilibrado dos programas de debates, audiéncias e consultas pua-
blicas (idem, inciso II), e de conferéncias (idem, inciso III), constitu-
em pecas de importancia fundamental para que o Estatuto e as me-
didas de politica participativa nao se transformem apenas em mais
um disfarce da demagogia, no delicado campo da politica.

Essa verticalidade abrangendo os trés niveis de Poder da
Republica convida a reflexdo sobre sua legitimidade constitucional.
Talvez se pretenda encontrar base para a democracia direta na Cons-
titui¢io Federal, enquadrando-a no paridgrafo tinico do seu art. 12,
onde se admite “diretamente” o exercicio do poder, conjugando-o
com o disposto no art. 29, XII, pelo qual a lei organica municipal
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pode admitir a “cooperac¢do das associacdes representativas no plane-
jamento municipal”. A partir dessas bases constitucionais, ja se pro-
duz importante literatura que vem corroborar a democracia partici-
pava por meio do Estatuto®. Cogita-se mesmo de uma “nova ordem
legal”, da qual o Estatuto ¢ documento paradigmatico, coroando
significativa obra académica sobre a viabilidade juridica do planeja-
mento municipal.

Ainda no pensamento académico, por outro lado, vem sendo
construida a tese da admissio do planejamento municipal, mesmo
no modelo politico representativo®.

O tema ja se manifesta também no Poder Judiciario’. Algu-
mas decisOes pioneiras ja aceitam a participa¢do como elemento fun-
damental dos respectivos processos, dando-lhe a condi¢io de cidada-
nia na pratica juridica do pais. Assim, na a¢do direta de inconstitucio-
nalidade sobre o Plano Diretor manifestaram-se o Tribunal de Justi¢a
de Sdo Paulo, em 21 de setembro de 1994, e o Tribunal de Justi¢a do
Rio Grande do Sul, em 3 de dezembro de 2001.

No ambito federal, o ministro Garcia Vieira, relatando efica-
cia de decisao proferida pela Presidéncia do Tribunal de Justi¢a do
Rio Grande do Sul, em medida cautelar, manifestou-se sobre o or-
camento participativo. Em parte dessa manifestacdo assim se expres-
sou: “Aspirag¢ao de grande parte do eleitorado gatcho, havendo mi-
lhares de pessoas envolvidas no processo”.

No caso em espécie, havia ac¢io cautelar quanto ao orga-
mento, que, por sua vez, deveria atender ao prazo legal de entrega do
respectivo projeto, enquanto a consulta publica requerida se prolon-
garia naturalmente além daquele prazo. Ora, o impedimento da apro-
vacdo do orcamento anual, de acordo com a legislacio correspon-
dente, importaria em conseqiiéncias facilmente previsiveis para as

> SAULE Junior, Nelson. Estatuto da Cidade e o Plano Diretor — Possibilidades de uma
nova ordem legal urbana justa e democratica In: OSORIO, Leticia Marques (Org.).
Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto
Alegre, RS: Sergio Antonio Fabris, 2002. p. 77 e ss.

¢ CLARK, Giovani. O municipio em face do direito econémico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001.
p- 189 e ss.

7 CAMARGO, Ricardo Antonio Lucas. A gestdo democritica no Estatuto da Cidade: genera-
lidades. Disponivel em: <http://www.fbde.org.br/gestao.html>. Acesso em: 23 jun. 2005.
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autoridades, que passariam a efetuar despesas sem a devida autoriza-
¢ao. Nio ¢é dificil prever que casos como esse surjam na auséncia de
uma estrutura administrativa capaz de conciliar os diversos elemen-
tos, especialmente or¢amentarios, com a satisfagdo das pretensoes
populares, advindas das respectivas consultas. A introducdo pura e
simples das medidas de democracia participativa em estrutura mon-
tada para a democracia representativa devera causar empecilhos dessa
ordem.

O Estatuto da Cidade, ja trazendo elementos de democracia
participativa a serem cumpridos sob a condi¢io de comprometi-
mento com o proprio andamento da administragdo, deve ser tomado
como imposi¢ao para a pronta montagem da estrutura correta, sob
pena de se pretender mais uma vez a constru¢io pretoriana, nio
recomendavel como a melhor para medidas de efeito rapido, capaz
de substituir as delongas da legislacio vigente.

Na medida em que o Estatuto da Cidade apresenta prazos
peremptorios para a sua implantagio, davidas desnecessarias irdo abar-
rotar o Poder Judicidrio. Nio havendo a infra-estrutura bastante para
atender aos casos duvidosos, corre-se o risco de se perder em discus-
soes doutrinarias quanto a propria constitucionalidade do Plano
Diretor, como tem sido debatido na area académica.

6 Vigéncia da lei do plano

A “lei do plano” contém a particularidade de oferecer as
datas do inicio e do término de sua vigéncia. Por dedicar-se a admi-
nistracao por objetivos, ndo admite extingao antes de serem eles atin-
gidos. Por outro lado, a variedade desses objetivos, incluidos em lei
de abrangéncia capaz de envolver toda a vida municipal, quer nos 10
anos referidos no Estatuto, quer antes ou depois desse periodo, con-
duz o raciocinio a detectar a flexibilidade nas relacdes da lei do pla-
no em relacdo as outras leis especificas para cada um daqueles obje-
tivos. A lei do plano figura, em tal hipotese, como o garante de que
todas as demais se enquadram no mesmo discurso ideoldgico de que
¢ portadora. Esse nos parece ser o sentido da lei do Plano Diretor no
Estatuto da Cidade.

Consideradas a multiplicidade dos temas abrangidos pelo
Plano Diretor e a continuidade natural da administragio, indepen-
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dentemente do mandato do prefeito e dos vereadores eleitos, o Esta-
tuto da Cidade confere-lhe o prazo de 10 anos,ao fim dos quais deve
haver a sua revisio (art. 40, § 3°). Ora, se o mandato atual do prefeito
e dos vereadores é de 4 anos, esse prazo nio coincide com o do
Plano Diretor. Também, pela diversifica¢io do seu objetivo, desborda
quanto a duracgdo de algumas das suas incumbéncias. Uma espécie de
“ordem juridica municipal”, em consonancia com a “ordem juridica
tederal”, define como “objetivo ordenar o pleno desenvolvimento da
cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes por politica execu-
tada pelo Poder Pablico Municipal”. Esclarece quando a proprieda-
de urbana cumpre a sua funcio social e obriga a elabora¢io do Plano
Diretor, instrumento basico dessa politica (CE art. 182, §§ 12 e 2°). O
Estatuto, ao regulamentar o comando constitucio-nal, incumbiu-se
de instrumentaliza-lo. Porém, nesse ponto reside a sua principal difi-
culdade.

Tomando como exemplo a revisio do préprio Plano Dire-
tor ao cabo de 10 anos, dir-se-a que o essencial é a manifestacio da
populac¢do no sistema participativo. Essa independe do mandato do
prefeito que devera realiza-la. Esse mandato da autoridade que fara a
“revisio” estara em desencontro com o prazo. Diante do impasse,
talvez se devesse entender a idéia do planejamento como atividade
puramente “técnica”, a ser entregue a um Orgao acima da autonomia
da administra¢do, idéia naturalmente repudiada para a ideologia re-
publicana e democratica: um Conselho Permanente de Planejamen-
to, por exemplo, daria aos seus membros poderes superiores aos do
prefeito e dos vereadores.

Uma aproximagio de tratamento aceitavel aparentemente
seria encontrada na pratica brasileira do Primeiro, Segundo e Tercei-
ro Planos Nacionais de Desenvolvimento (1°¢ PND — 1972/74; 2°
PND — 1975/82; 3° PND — aprovado pelo Senado). O candidato
eleito elaborava o Plano no primeiro ano de seu mandato. Governa-
va com 0s recursos orcamentarios e com os objetivos determinados
pelo Plano do governo anterior. O mesmo acontecia na continuida-
de dos Governos. A experiéncia revelou a possibilidade de conclusio
do Plano, evitando-se todas as formas de desvio de realizacio dos
objetivos do Plano anterior que leva a mudangas na politica econd-
mica e social, ainda que dentro de um mesmo contetido ideologico.
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Quais seriam as medidas a serem tomadas no sentido de cor-
rigir esses desvios, além daquelas relativas a da criacio de 6rgios
chamados “técnicos”, para garantir a perfeita continuidade de even-
tos planejados, sem ferir a autonomia das autoridades sucessoras?

Uma das principais seria exigir dos Tribunais de Contas a
clara e indiscutivel obriga¢io de conjugar, além da verificagio contabil,
também a da objetiva realizacdo do dado para o qual o recurso fora
destinado.

Outra sugestao seria 0 acompanhamento da execucio, junto
aos orgaos correspondentes, por elementos indicados pela populacio
interessada, em carater democratico-participativo, satisfazendo a di-
namica do Plano, inclusive quanto as mudancas que se facam neces-
sarias. Tais 6rgdos deveriam ser colegiados e compostos de represen-
tantes das diversas correntes de opinido.

Talvez essas e outras medidas evitem vicios da administracio,
como o costume de substituir por “placas de realizacio” do governo
que entra as placas do governo que sai, sem que aquele tenha qual-
quer participa¢io efetiva na obra em andamento. Fora dessa hipote-
se, encontramos o abandono da obra inacabada, em centenas de ca-
sos, com a perda dos investimentos feitos. Ou a inaugura¢ao precipi-
tada em fim de mandato, com falsos acabamentos ou lastimaveis de-
sastres, envolvendo operarios ou futuros usuarios. Ou o registro esta-
tistico da realiza¢do apenas pelos dados da prestacio de contas, tendo
em vista a ndo-exigencia, por esses Tribunais, da verificagio objetiva
de aplicacdo das verbas consignadas e registradas, satisfazendo-se, ape-
nas, com a prestacdo contabil.

7 Processo de planejamento municipal

O “Estatuto” estabelece um “processo de planejamento mu-
nicipal”, do qual o Plano Diretor é apenas “parte integrante”, deven-
do o “plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias e o or¢amento
anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas” (Estatu-
to, art. 40, § 19).

Nas “Diretrizes Gerais da Politica Urbana” (Estatuto, art. 2° e
incisos) varios outros planejamentos sio nomeados, como o “do de-
senvolvimento das cidades, da distribui¢do espacial da populacio e
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das atividades economicas do Municipio e do territorio sob sua area
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do cresci-
mento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente” (Es-
tatuto, art. 22, IV); a “ordenacio e controle do uso do solo” (art. 2°,
VI); a “integracio e complementaridade entre as atividades urbanas
e rurais” (Estatuto, art. 22, VII); a “ado¢io de padroes de protecio e
consumo de bens e servicos e de expansio urbana compativeis com
os limites da sustentabilidade ambiental, social e economica do Mu-
nicipio e do territorio sob sua area de influéncia” (Estatuto, art. 2°,
VIII); a “protecio, preservacio e recuperacaio do meio ambiente na-
tural e construido, do patrimoénio cultural, historico, artistico, paisa-
gistico e arqueologico” (Estatuto, art. 22, X1I);a “regularizacio fundiaria
e urbanizag¢io de areas ocupadas por populacio de baixa renda” (Es-
tatuto, art. 22, XIV) e outros.

Planos diversos sio indicados, além do Plano Diretor, nos
“instrumentos em geral” (Estatuto, art. 4°), tais sejam:

[ — os planos nacionais, regionais e estaduais de ordenag¢io do
territorio e de desenvolvimento economico e social;

IT — planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides;

[ — planejamento municipal, em especial.

Esse altimo desdobra-se em:

a) plano diretor;

d) plano plurianual;

2) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento economico e social.

8 Plano Diretor

O Plano Diretor, assim colocado como um dos “instrumen-
tos da Politica Urbana” (Estatuto, Cap. II), tem a fun¢io de “instru-
mento basico” dessa politica (CE art. 182, § 12, e Estatuto, art. 40,
caput). Encontra-se em todo o decorrer da lei, envolvendo as suas
diferentes disposi¢oes, até constar de Capitulo especial.

Assim, esta ao lado do plano plurianual (Estatuto, art. 4°, I1I,
“d”); encontra-se na Gestio Democratica Participativa (idem, inciso
II1,“f”); junto aos planos, programas e projetos setoriais (idem, inciso
II1,“g”); aos planos de desenvolvimento economico e social (idem,
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[IPS2)

inciso III,“h”); a0 referendo popular e plebiscito (idem, incisoV,“s

A partir dessas referéncias, o Plano Diretor passa a ser con-
signado no parcelamento, edificagio e utilizacio compulsorios (Es-
tatuto, art. 52, § 1°); no direito de preemp¢io (idem, art. 25, § 1°); na
outorga onerosa do direito de construir (idem, arts. 28 e 29); nas
operacdes urbanas consorciadas (idem, art. 32); e na transferéncia do
direito de construir (idem, art. 35).

8.1 O Plano Diretor s6 recebe tratamento especifico no Capitulo
II1, arts. 39 a 42 do Estatuto, apesar de permear todo o corpo da lei.
Essa particularidade se explica pela fun¢io de atribuir as condi¢des
de ordem publica e de interesse social a diversos institutos ou princi-
pios habitualmente tratados pela “ordem privada”. Agora trazidos
para a“ordem publica”, da-se uma espécie de “transmutacio” daque-
les institutos, do individual para o coletivo (Estatuto, art. 12, pardgrafo
tnico), em virtude de a politica urbana adotada pelo Estatuto ter
“por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e da propriedade urbana” (Estatuto, art. 22, capuf).

Ressalta-se, pois, a importancia do Plano Diretor pela sua
propria abrangéncia de “instrumento basico”, em relagio a toda a
politica urbana.

No Capitulo que lhe é especialmente dedicado, vemos que a
propriedade urbana cumpre a sua finalidade “quando atende as exi-
géncias fundamentais de ordena¢io da cidade expressas no plano
diretor”, envolvendo as proprias Diretrizes Gerais catalogadas no art.
2¢ do Estatuto.

8.2 Passa a ser aprovado, entdo, por lei municipal, na condi¢io de
“instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansio ur-
bana” (art. 40, caput). Mas, como vimos anteriormente, ¢ parte inte-
grante do processo de planejamento municipal, que, por isso, nele
ndo se encerra. Suas diretrizes ainda se incorporam no plano pluria-
nual, nas diretrizes orcamentarias e no orcamento anual, para com-
por o planejamento municipal. Se aqueles tém outros objetivos pro-
prios, ainda com o carater de planejamento, ou de natureza financei-
ra, é pela sua incorporacio as diretrizes do Plano Diretor, diretamen-
te relacionadas com as diretrizes gerais do Estatuto, que passam a
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fazer parte da politica urbana de ordem publica e interesse social (art.
40, § 12).

8.3 Torna-se necessaria, entio, a delimitaciao de sentido entre “cida-
de” e “municipio”®. Quando o Estatuto fala que o Plano Diretor
engloba o territério do “municipio como um todo”, por certo quis
abranger a “cidade” e outros elementos que a ela estejam ligados,
como as regides metropolitanas, as aglomera¢des urbanas de peque-
no porte e situadas além das fronteiras da cidade, a propria zona rural
ligada a cidade, zonas de influéncia dessa e assim por diante.

Esses elementos dio ao Estatuto o sentido da expressao “o
municipio como um todo”. Esse detalhe vai definir a extensio e a
eficacia da lei municipal do Plano Diretor, no espago (art. 40, § 29).

8.4 Falamos, anteriormente, sobre a duracdo do plano e sobre a vi-
géncia da lei que o institui. O disposto no Estatuto deverd ser mais
bem regulamentado, em se tratando da lei do Plano Diretor. Sendo o
“instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansio ur-
bana”, envolvera outras tantas leis ou expedientes administrativos
que se completam dentro do prazo de dez anos estabelecido pelo
Estatuto, porém outros ultrapassardo esse limite, e outros ainda se
fardo necessarios no proprio decorrer desse prazo.

E da natureza da politica o dinamismo. Esse se expande para
as diversas formas especiais de politica, seja social, economica,
ambiental ou outras. Na propria medida em que ¢ atingida a meta e
satisfeito o objetivo, nova meta, com novo objetivo ja se enunciam
em decorréncia daquela satisfacio. O Plano pode ser tomado como
satisfeito, porém restara estatico ante o planejamento, que ¢ eminen-
temente dinamico, e sem o qual o Plano deixa de ter sentido, ou
retorna a condi¢io de projeto, na seqiiéncia dos acontecimentos.

Uma vez atingidos os pontos claramente apresentados para
o Plano Diretor, estara encerrada a politica pretendida pelo Estatu-
to da Cidade? Certamente nio. Como lidar juridicamente com
esse dinamismo?

8 BANDECCHLI, P. Brasil. O municipio e sua_fungio politica. Sio Paulo: Pannartz, 1983.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. 4 - n.15, p. 241-258 - abril/junho 2005 253



Quando ainda eram obscuros os caminhos do planejamento
democratico com os planos instituidos por leis, as reflexdes recairam
sobre a natureza da lei do Plano’. O jurista checo Konstantin Katzorov,
dentre outros pertencentes aos paises entao socialistas, dizia que a lei
do Plano ¢ superlei, porque se impde a todos e as demais leis. Argu-
mentava-se, em sentido diverso, que nos paises democratas ociden-
tais s a Constituicao tem essa caracteristica. Nao obstante, vimos
nos Planos de Desenvolvimento Economico, entre nods, que a lei do
Plano poderia sugerir a revogacio ou a adoc¢io de outra lei, como
aconteceu com os textos sobre sociedades anonimas, motivado pela
dinamiza¢io do mercado de capitais: foi revogado o Decreto-Lei
n.2.627,de 1940, e promulgada a Lei n. 6.404, de 1976, por sugestio
do 2° PND. Se a lei do Plano nio for cogente, o proprio Direito
Brasileiro tera evoluido a respeito pelo uso normal da revogacio e da
legislacio. Por outro lado, merece registro o art. 174 da Constitui¢ao
Federal, em que o planejamento tornou-se “determinante para o
poder publico”, embora “indicativo para o setor privado”. Com o
Estatuto, que “obriga” o Plano Diretor nas circunstancias ali estipu-
ladas, ainda mais se avan¢a no sentido do efeito cogente da sua lei
(Estatuto, art. 41).

8.5 Quanto ao contettldo minimo do Plano Diretor, temos a parte
de urbanismo, com os parcelamentos, edificacdo ou utilizagio com-
pulsorios, institutos habitualmente regidos pelo interesse individual,
agora trazidos para o interesse coletivo, tais sejam a preempc¢ao, a ou-
torga onerosa ao direito de construir, a autorizagio para alteracio do
uso do solo, a delimitacdo de areas para operacdes urbanas consorci-
adas e a transferéncia do direito de construir.

9 Obrigatoriedade do Plano

O Estatuto estabelece obrigatoriedade do Plano Diretor, in-
troduzindo principio que o retira da condi¢io de simples norma
programatica. Essa peculiaridade traz como decorréncia todos os efei-
tos da lei comum, especialmente as penalidades correspondentes a

* SOUZA, Li¢ées de direito econdmico, cit., p. 203 e ss.
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responsabilidade da sua elaboracio, aprova¢io como lei, execugio e
avaliacio.

Trata-se de inovacio que contribui para a ado¢io do plane-
Jjamento.

A defini¢do de responsabilidades atinge os Poderes Executi-
vo, representado pelos prefeitos, e Legislativo, pelos vereadores. Me-
didas legais no sentido dessa obediéncia vio desde a inconstitu-
cionalidade por omissdo, improbidade administrativa e todos os ou-
tros modos de se furtar a pratica do ato imposto pela lei.

Dada a complexidade do procedimento, entretanto, ainda
resta muito a experimentar para evitar os desvios. Assim, para a ela-
boracio da “peca técnica”, como chamamos o projeto do Plano a ser
discutido, cuidadoso trabalho de divulgacio devera ser efetuado para
que a populacio esteja devidamente inteirada, tanto da situa¢do atual
como com referéncia ao item a ser discutido e aceito, adiado ou
reprovado, no tocante as possibilidades técnicas e orcamentarias. A
participag¢io popular traz novas exigéncias administrativas que o0s
municipios tradicionalmente nio possuem. A atuag¢io das oposi¢des
exige dispositivos que evitem bloqueios ou impossibilidade de satis-
facdo, em tempo legal, dos passos para sua efetivagio. A colheita dire-
ta da opinido publica sobre cada problema deve garantir o verdadeiro
objetivo por ela expedido, livre de manipulacdes e de efeitos artificiais
decorrentes de propaganda enganosa, influéncias demagodgicas e as-
sim por diante, tio presentes na cultura politica nacional.

10 Responsabilidades e infra¢cdes

Justamente pela obrigatoriedade do Plano Diretor, que lhe
confere efeito vinculante, o Estatuto também cuida das infracdes aos
seus dispositivos. Estio expostas no CapituloV — Disposi¢des Gerais.

Inicialmente, quanto ao prefeito, caracteriza improbidade
administrativa'® (art. 52) deixar de proceder, no prazo de cinco anos
a partir da data do Estatuto (10/7/2001), ao adequado aproveita-
mento do imoével incorporado ao patrimonio publico por desapro-
priacdo; utilizar de modo inadequado as areas obtidas por meio de

" Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992.
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preempgio, mencionadas com referéncia ao interesse coletivo (Esta-
tuto, art. 26 e incisos); aplicar recursos auferidos com a outorga one-
rosa, a nao ser com a regularizacio fundiaria e a protecio de areas de
interesse historico, cultural ou paisagistico (art. 26, I e IX); aplicar
recursos auferidos em ac¢des consorciadas'' fora do plano de a¢io
consorciada (Estatuto, art. 52,V, e 33, § 19); impedir ou deixar de
garantir os requisitos dos planos nacionais e do planejamento muni-
cipal, em especial, onde se insere o Plano Diretor (art. 40, § 42,1 a I1I);
deixar de tomar providéncias para garantir a revisio do Plano Dire-
tor cada vez que esse complete dez anos; adquirir imoével objeto de
preempegio pelo valor de proposta apresentada, se essa for, compro-
vadamente, superior ao de mercado.

A mesma improbidade administrativa atinge os Poderes Legis-
lativo e Executivo municipais pela garantia das medidas referentes a
elaboracao do Plano Diretor e a sua fiscalizacio e implementacio; a
promocio de audiéncias publicas e debates com a participa¢io da po-
pulagio e de associagbes representativas dos segmentos da comunida-
de;a publicidade de documentos e informagdes produzidos e ao aces-
so a qualquer interessado nos documentos e informagdes produzidos.

Essas referéncias as infracdes acometidas ao estudo do Esta-
tuto da Cidade remetem aos comentarios anteriores nos quais assu-
mimos posicao aparentemente pessimista para com os objetivos nele
identificados. O tom realista e nio pessimista, porém, decorre da
vivéncia com as tristes condi¢gdes em que subsistem as populagcoes de
nossas cidades. Erros sobre erros, abandonos e desperdicios, demago-
gia e corrupg¢do tornam a nossa realidade municipal o epicentro de
todas as mazelas que o pais enfrenta historicamente. Impossivel es-
bocar quadro mais belo do que o que se vislumbra ao fechar os
olhos, ap6s a leitura do Estatuto da Cidade. Impossivel tristeza maior
do que a que se depara ao abrir os olhos logo em seguida. Sempre a
corrupgdo, os descaminhos dos resultados dos impostos, a impostura

! Estatuto: considera-se operac¢io consorciada o conjunto de operacdes e medidas coorde-
nadas pelo Poder Pablico Municipal, com a participacio de proprietirios, moradores,
usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area

transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagio ambiental (art.
32, §19).
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dos prefeitos e vereadores inchando as cidades, pequenas e grandes,
com medidas eleitoreiras e promessas enganadoras, que acabaram
por desestruturar a economia nacional com o éxodo pelo abandono
do meio rural sem a contrapartida das condi¢des econdmicas e sociais
das popula¢des migradas, ante o desemprego, nas cidades.

O Estatuto, com o planejamento vinculante, busca transfor-
mar a tradicional norma programatica dos planos tradicionais em lei
vinculante, pelo direito posto. Chega muito tarde, porém chega. Inda-
gamos, apenas, se temos cultura popular e elitista para absorve-lo.
Corremos o risco de repetir acontecimentos anteriores, com “fabri-
cantes” de Planos “fabricados” e vendidos por atacado, para serem
comprados sem o menor intuito de atender a realidade. Submetidos
a apreciagio posterior, levavam a promessas politicas ndo cumpridas.
Observados e aprovados pelos conhecidos processos de falsa consulta
e nio menos viciada resposta, nio passavam de plataforma de candi-
datos a postos de mando.

O Estatuto da Cidade é, sem davida, uma bela lei. Resta um
profundo e certamente demorado trabalho de educacio do povo,
dos candidatos a postos de governo, para que o seu poder vinculante
nio se perca. Sendo lei vigente é necessario que se nio busque a sua
burla, como no velho adigio. Aos que o estudam e operam com
crenca e sinceridade, sempre ocorre aceitar e lutar pelos seus resulta-
dos. Esta ¢ a legido dos idealistas, sem a qual, em lugar do direito s6
resta a barbarie, mais ou menos ilustrada.
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