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RESUMO

Uma breve analise historica da importancia do planejamento urbano no Brasil € fundamento para
0 estudo da experiéncia do que se entende como uma positivacdo deste: os Planos Diretores
surgem como legislacdo (municipal) que pretende ordenar o territério e estabelecer certos
parametros para organizar as cidades, especialmente a partir de suas fungdes. Contudo, a
expansdo dos centros urbanos e a complexificacdo de demandas ao Estado exigem que o olhar
planejador alcance perspectivas mais amplas, notadamente regionais, com destaque para a
metropolizacdo. Nesse sentido, o recente Estatuto das Metrépoles demonstra que tal apego
legislador ainda é bastante presente: a Lei Federal n.° 13.089/2015 institui novas figuras e
instrumentos, com 0 mesmo intento de ser capaz de acompanhar e conformar o rapido processo
de urbanizacdo. Contudo, a realidade urbana parece bem mais dindmica e versatil, demandando
ndo apenas regras legais, mas politicas publicas e orcamento adequados para concretizar o
almejado direito a cidade.
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ABSTRACT

A Dbrief historical analysis of the importance of urban planning in Brazil is the basis for the study
of the experience of what is understood as a positivization of this: the Master Plans appear as
legislation (municipal) that intends to order the territory and establish certain parameters to
organize the cities, especially from their functions. However, the expansion of urban centers and
the complexity of demands to the state require that the planning view should reach broader
perspectives, especially regional ones, with emphasis on metropolization. In this sense, the recent
Metropolis Statute demonstrates that such attachment to legislating is still current: the Federal
Law 13.089/2015 establishes new figures and instruments, with the same aim of being able to
follow and conform the rapid urbanization process. However, the urban reality seems much more
dynamic and versatile, demanding not only legal rules but adequate public policies and budget to
realize the right to the city.
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|. CONSIDERACOES INICIAIS — O DIREITO NO PLANEJAMENTO URBANO

O presente estudo examina estratégias de planejamento urbano, enfantizando possiveis
contribugdes juridicas, sob a percepcdo de que a mais aparente é a formulacdo das leis que
intentam traduzir orientacBes & ocupagdo socioespacial, sob a perspectiva de que se poderia
tornar cogente o que advia dos diagndsticos realizados.

A primeira vista, valoriza-se que seja mesmo possivel identificar tais aportes nesse
processo de pensar as cidades. Dessa forma, entende-se a producdo legislativa como atuacao
fundamental, mas ainda timida ante aos muitos desafios advindos com a urbanizacao.

Nesse sentido,vé-se que o positivismo do préprio Direito — embora ndo seja uma uma
questdo aqui analisada — € um pressuposto para a compreensdo do sistema no qual o pais se insere
atualmente, sendo o Poder Legislativo um dos componentes basilares do Estado Democratico de
Direito inaugurado com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Contudo, mesmo em momentos anteriores, a formulacdo de normas ¢ um dos mecanismos
utilizados para a organizacdo do territorio, até quando prevalecia 0 modo rural. Enfatiza-se,
porém, que a vida em cidades € um fenbmeno marcado pelas tentativas de conformacdo das
regras de convivio para possibilitar a coexisténcia dos diversos usos que passaram a se
desenvolver.

Relatam-se, portanto, algumas experiéncias do que se entende ser uma positivacdo do
planejamento urbano, ja que, como um de seus produtos, se concebe um nicho do ordenamento
especialmente dedicado a tal temética que se torna, assim, mais um objeto do que a sociedade
entende como algo que deva versar em lei.

J& se tornou possivel, inclusive, tratar do que se denomina Direito Urbanistico, ramo
autbnomo que compde o sistema patrio (RABELLO, 2006, p. 252), escalonado das normas de
abrangéncia nacional as de cunho local.

O que se evidencia aqui € que, quanto ao planejamento localizado, hd uma coincidéncia
entre a instancia administrativa e a competéncia legislativa (Municipios fazem Planos Diretores
v.g.). Contudo, a dindmica urbana é mais complexa e se espraia pelo territorio, de forma que,
quando se trata de demandas regionais, se torna um desafio estabelecer de quem é a atribuicéo

para desenvolver e financiar as politicas publicas.



Além disso, mesmo quando se refere as realidades locais, prevalecem acGes isoladas entre
cada ente, como se ndo fosse presumivel que as consequéncias de uma dinadmica, em maior ou
menor grau, geram interferéncias nas demais.

Entende-se que tal percepc¢do de interconectividade ndo deve estar restrita a critérios de
distancia e porte (da cidade ou da intervencgéo, por exemplo), o que torna complexa a tarefa de
elaborar esses indicadores, e que deveria anteceder ao exame e a a¢do no ambito mais especifico.

Assim, o que se almeja demonstrar é que, embora as cidades sejam historico tema de
estudos, percebe-se que ainda ha, notadamente para o Direito, uma grande dificuldade para
traduzir em seus instrumentos (ndo so a lei), a compreensdo de que o fenémeno urbano é, sob o
manto capitalista, o local da reproducdo social, e isso tende a ocorrer independentemente de

fronteiras geograficas.

Il. BREVE HISTORICO DO PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL E A RESPECTIVA
LEGISLACAO URBANISTICA LOCAL

A ideia do planejamento urbano surge, em meados do século XIX?, a partir do advento da
industrializacdo e do crescimento das cidades, com a importante funcdo de tentar ordena-las, a
partir de estratégias e técnicas com o objetivo de orientar seu desenvolvimento.

O espaco urbano é considerado ndo apenas pelo viés geografico, mas pela produc¢éo social
que o forja constantemente, especialmente apds a reorganizacdo iniciada pela atividade industrial
(SANTOS, 2012, p. 93).

Assim, sob a égide do capitalismo, a cidade é uma localizacdo que permite elevar a
produtividade da terra urbana (HARVEY, 2011, p.143)? onde se concentram condicdes como
oferta de trabalho e meios tecnolégicos® que provocam éxodo populacional, expansdo urbana e

exigem atuacao do poder publico, fazendo emergir a necessidade de planejar.

1«0 planejamento representa uma atividade que tem origens historicas na intervencdo estatal na economia, a partir
do protecionismo ao capitalismo nascente” (MENDES, 1978, p.75).

2 A éarea urbanizada, bem localizada e a preco acessivel, explicada pela teoria econdmica da renda da terra
(RICARDO, 1982, p. 62) ¢é considerada um bem escasso.

® De transporte e de energia, por exemplo, tal como elenca Lefebvre (2011, p. 37).



Ao Estado cabe oferecer, entdo, tanto condic¢des de vida aos seus habitantes, quanto meios
para garantir sustentabilidade ao capitalismo industrial, o qual acaba por estimular os outros
setores da economia®.

No Brasil, apesar de se reconhecerem algumas tentativas de organizacdo da vida nas
cidades no periodo predominantemente rural, € com a mudanga de perfil para urbano-industrial,
na década de 1930, que se evidencia uma preocupacdo mais precisa em estabelecer parametros
para o uso e a ocupacdo do solo (MARICATO, 2013, p. 143).

Segundo Silva (2010, p. 27), a urbanizagdo “deteriora o ambiente, modifica a utiliza¢do
do solo, transforma a paisagem e provoca desorganizacdo, como caréncia de habitacéo,
desemprego, problemas de higiene e de saneamento basico”, demandando do poder publico
respostas conjunturais, tanto em planos quanto em agoes.

Villaca (2004, p.185) alerta, assim, que o tratamento racional e cientifico do estudo
urbano revela, na verdade, uma ideologia importante ao sistema capitalista, pois, em nome do
planejamento institucionalizado, legitimam-se as agdes das classes dominantes.

O planejamento recebe o nome de urbanismo e insere-se na politica a partir de 1930
(VILLACA, 2004, p. 173-174). O cunho, essencialmente sanitarista, intenta realizar
modificagdes para superar as morfologias coloniais/imperiais, configurando, assim, um
antecedente das desigualdades socioespaciais percebidas até hoje®.

A década de 60 é o auge do planejamento® tecnocrata, em que os estudos de viabilidade
técnico-econdmica exercem uma funcéo estratégica de legitimacgdo: por se tratar a época de uma
Ditadura, entende-se que, por ndo haver embasamento popular, o fundamento de atuacdo estatal

vem da elaboracdo desses planos setoriais, regionais e nacionais.

* Ainda conforme Lefebvre, a indistria “assalta e saqueia a realidade urbana” (LEFEBVRE, 2011, p.28) anterior,
para depois haver uma generalizagdo de tal realidade socioecondmica. Tal é a dialética entre industrializacao e
urbanizacdo, em que crescimento e desenvolvimento atrelam-se a produgdo econdmica e de vida social
(LEFEBVRE, 2011, p. 16-17).

® Conforme Maricato (2013, p. 143), a urbanizacao brasileira é historicamente marcada pela criacdo de cenérios de
discrepancias socioespaciais e pela falta de um enfrentamento capaz de promover alteracdes significativas em sua
estrutura excludente.

® N&o se propondo a ser mero arquétipo intelectual, justificavel apenas em sua légica interna, mas sim modelo que
oriente comportamentos concretos, o planejamento deve ser examinado também como fendmeno politico e
organizacional (CINTRA; HADDAD, 1978, p. 7).



T Intenta-se, porém, ir além das

De 1965 a 1971, vige a concepcao dos “Super Planos
abordagens da engenharia e arquitetura, pois se reconhece que “a cidade ¢ um organismo
econdmico, social, gerido por um aparato politico-institucional” (VILLACA, 2004, p. 211-212).

A atuacdo das administracOes locais nesse sentido, porém, estava sujeita a grande
ingeréncia das esferas estaduais e federal, fazendo com que a pratica planejadora ficasse
subjacente a outras iniciativas, que visavam, prioritariamente, ao desenvolvimento econémico do
pais, independente se devidamente alocadas no imenso territério nacional, dificil de governar de
forma integrada®.

Embora se reconhecam iniciativas para uma maior articulacdo regional, como algumas
medidas previstas nos Planos Nacionais de Desenvolvimento | e Il (MENDES, 1978, p. 110) —
até pela proposta de que o pais se apresentasse de forma a atrair capital internacional — a
coordenacdo ndo se mostrou eficiente. Ha, pelo contrario, destaque para a centralidade das
grandes cidades, onde predomina a atividade industrial®.

De 1971 a 1992, época dos Planos Sem Mapas’®, até acontece certo protagonismo
municipal na elaboracdo dos diagnésticos, mas de hovo como um conjunto de generalidades que
indicam objetivos, sem relatorios para contextualizar propostas. Ressalta-se, novamente, 0 uso
como mecanismo ideologico, “para contemporizar as medidas de interesse popular” (VILLACA,
2004, p. 221): principios e diretrizes seriam posteriormente detalhados, mas ndo foi o que se
constatou na sequéncia.

Vé-se o planejamento, até entdo, de modo “desvinculado das politicas publicas e da agdo
concreta do Estado, (...) a excegdo feita ao zoneamento” (VILLACA, 2004, p. 222). A Lei

" Como o Plano Doxiadis (VILLACA, 2004, p. 215), elaborado a pedido de Carlos Lacerda, governador do Estado
da Guanabara. Ficou conhecido como “Plano Policromatico” por estabelecer cores para as grandes linhas viarias que
integrariam a cidade. Coincide com a época de grande incentivo a inddstria automobilistica, que fornece os modais
para a mobilidade individual (carro) e coletiva (6nibus).

® A partir da légica de aporte em grandes obras como estratégia do governo ditatorial, gerando o contraditério
bindmio (i) aumento do Produto Interno Bruto e (ii) geracdo de desigualdades sociais (MARICATO, 2006, p. 87).

% Como ensina Santos, (2008, p. 192), “o modelo de industrializagdo por substituicdo de importagdes atingiu grande
éxito no que concerne ao aumento do PIB; por outro lado, engendrou uma intensificacdo dos desequilibrios
regionais”. A autora destaca, ainda, que a concentragdo espacial — ainda mais com o deslocamento populacional
rumo a polos como S&o Paulo — suscitou a criagdo de instancias cujo objetivo era promover maior desenvolvimento
regional. Nesse sentido, podia-se esperar que tais fortalecimentos institucionais impulsionassem um robustecimento
da atividade planejadora, até mesmo de cunho nacional, para mitigar tantas diferencas. Entretanto, a excecdo de
certos investimentos — como na expansdo da malha rodoviéria brasileira — o pais permanece, até hoje, visivelmente
marcado por desigualdades entre as regides e mesmo dentro dessas: o planejamento em busca de maior justica
urbana parece, portanto, ainda estar longe de ser implementado.

% Como o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) de Sdo Paulo, a Lei n. © 7.688/1971 (VILLACA,
2004, p. 219).



Federal n.° 6.766 — aprovada em 1979 e vigente até hoje, regula o parcelamento do solo urbano
nacionalmente e traz os primeiros instrumentos de regularizacdo fundiaria urbana — cuida
especificamente da dindmica espacial (VILLACA, 2004, p. 172), mas sob um olhar localista, a
partir do lote, e que ndo abarca uma visdo da cidade como um todo.

Internacionalmente, em especial por causa da criacdo da Agéncia Habitat/ONU, em 1976,
0 planejamento passa a ser associado a uma no¢do ampliada, compativel com a percepg¢édo de
“direito a cidade”, que pressupde a frui¢do de bens e servigos sob uma perspectiva integrada. Tal
acepcao mais progressista encontra respaldo legal somente quando da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988) e das normas subsequentes, como o Estatuto da
Cidade (a Lei Federal n.° 10.257/2001)"".

Na década de 1990*?, contudo, emergem os “planos estratégicos”13

, alinhados com os
ajustes econdmicos propostos pelo Consenso de Washington ** (voltados & estabilizagdo
monetéria e ao controle inflacionario), cujas bases sdo desregular, privatizar, fragmentar e dar ao
mercado um espago absoluto. Assim, nacionalmente, prevalece um descuido das politicas
urbanas, dentre as quais, a do planejamento urbano™.

O Estado passa a ter esta postura mais mediadora: um exemplo é a predominancia do
setor privado na consecucdo da atividade de promover oferta habitacional, o que se estabelece de
modo a seguir as regras de mercado. Harvey (2011, p. 152) explica que, quando a producgéo do
espaco € vista como uma estratégia do capital, a terra se torna mercadoria via parcelamento do
solo e pela incluséo no circuito do capital financeiro.

No cenario urbano, o que passa a ser cada vez mais perceptivel, contraditoriamente, é a
deterioragdo de sua infraestrutura e “a incapacidade de o pais sustentar taxas de crescimento
compativeis com seu potencial e com a necessidade de conciliar a expansdo da economia com a
reduc¢do das disparidades sociais” (REZENDE; CUNHA, 2013, p. 17).

" vale lembrar que a legislacdo urbanistica é caracterizada pela significativa participagdo popular, notadamente
provocada pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana (FERNANDES, 2008, p. 4).

12 para Maricato (2007, p. 64), a matriz modernista de planejamento urbano que orientou o crescimento das cidades
acaba dando lugar a propostas que acompanham as tendéncias da globalizacéo.

'3 De inspiracéo no urbanismo de Barcelona, para os Jogos Olimpicos de 1992 (MARICATO, 2007, p. 65).

1 De 1989, visava 0 ajustamento macroecondmico dos paises em desenvolvimento pela adocdo de medidas
neoliberais — expressadas no thatcherismo inglés e no reaganismo estadunidense — a fazer frente as dificuldades
geradas pelo Estado de Bem Estar Social (FUKUYAMA, 2005, p. 18-19).

1> Segundo Maricato (2013, p. 152), “a politica urbana se tornou uma soma de obras descomprometidas com o
processo de planejamento”.



Na dinamica territorial, nota-se uma alta taxa de urbanizag&o, com crescimento tanto das
grandes metropoles quanto das cidades médias (SANTOS, 2008, p. 94 e 95). O que se
desenvolvia até entdo, como afirmado, tinha carater tecnocratico, voltado ao desenvolvimento
econémico e pouco compromissado com acles que pudessem trazer maior justica social e urbana.

Em paralelo, coube as reinvindicacBes sociais 0 papel de levar tais pautas ao cenario
nacional, especialmente com o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (FERNANDES, 2008,
p.4). De toda forma, € de se destacar que o planejamento ndo tenha figurado na Emenda Popular
da Reforma Urbana de 1987*°apresentada & Assembleia Nacional Constituinte.

Tal cenario se altera, a principio, em 2003, somente com a criagdo do Ministério das
Cidades e a possibilidade de formular uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, o que
favorece a inclusdo da questdo urbana na agenda politica brasileira, pela articulacdo transversal
entre a questdo financeira e fundiaria e pela definicdo de politicas gerais e setoriais integradas'’,
além da abertura de canais com os entes federados e com a sociedade®®,

De toda forma, das quatro® politicas incluidas no escopo do mencionado Ministério, a
Unica ainda nédo positivada € a de desenvolvimento urbano, revelando certo desprestigio a préatica
planejadora.

Tal responsabilidade, constitucionalmente?®, fica a cargo dos entes responséaveis pela
politica urbana e pelo atendimento dos interesses locais: 0s Municipios; e o principal mecanismo
é o0 Plano Diretor, instrumento que serviria para dar maior concretude as disposi¢Ges genéricas do
Estatuto da Cidade, a Lei Federal n.° 10.257/2001.

Trata-se de norma obrigatéria para todas as cidades com mais de vinte de mil habitantes:
segundo o Censo de 2001%, sdo 1.487 (mil quatrocentos e oitenta e sete) dos 5.561%% (cinco mil

quinhentos e sessenta e um) Municipios brasileiros. Logo, para a maioria destes, ndo se determina

® Disponivel em: < http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-258.pdf>.

Acesso em 22 fev. 2017.

17" Além do planejamento, habitacdo, saneamento e mobilidade (MARICATO, 2006, p. 219).

18 Especialmente pelo Conselho das Cidades. Para saber sobre a biblioteca virtual elaborada para incentivar maior
participagdo popular, ver: <http://www.cidades.gov.br/conselho-das-cidades/biblioteca>. Acesso em 22 nov. 2016.

19 Atualmente, destacam-se as seguintes Leis Federais: de n° 11.124/2005 (Politica Nacional de Habitag4o); de n.°
11445/2008 (Politica Nacional de Saneamento Basico); e de n.° 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade
Urbana).

20" Art. 182 da CRFB/1988.

2! Dados disponiveis em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais
_municipais/tabelala.shtm>. Acesso em 23 nov. 2016.

22 segundo o Censo de 2010, o Brasil possui 5.565 (cinco mil quinhentos e sessenta e cinco) Municipios. Dado
disponivel em: < http://www.censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=1&uf=00 >. Acesso em 13 dez. de
2016.



que haja tal regramento especifico, sendo que a propria Constituicdo de 1988 dispbe que se trata

de instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

Ao longo do periodo de consolidacdo do Ministério, ha uma forte campanha de incentivo
aos Municipios para instituirem suas legislagdes proprias, especialmente com o “Projeto Rede de
Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores Participativos”, uma
parceria do governo com o Instituto de Politica e Planejamento Regional e Urbano da
Universidade Federal do Rio de Janeiro.

O Projeto identificou centralidade no tratamento da questdo do zoneamento, da gestdo do
uso do solo, do sistema viario, da habitacdo e do patriménio histérico. Ademais, destacaram-se: a
heranca do pragmatismo e do imediatismo nas préticas de gestdo urbana; a intensificacdo da
disputa pelo mercado de terras e os conflitos fundiarios urbanos; e a fragilidade institucional da
capacidade de gestdo municipal.

Concluiu, portanto, que seria necessario o incentivo ao estabelecimento de novas
condicionantes para o planejamento urbano das cidades brasileiras (SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011, p. 27).

Fernandes (2012, p. 3), destaca a importancia do Plano Diretor, mas faz a critica de que,
embora se experimentem avancos importantes, sua eficacia esta comprometida, por uma série de
fatores, dentre as quais se destacam: (i) o estabelecimento de diretrizes sem territorializacao; (ii) a
previsdo de regulamentacdo posterior, sem articulacdo com a politica or¢camentéria; (iii) a ndo
adocdo de carater indutivo, no sentido de que ndo se estabelece o conteudo do que é, de fato,
exercer funcdo social, faltando impor limites e deveres relativas ao direito de propriedade ; (iv) a
incipiéncia em adotar uma gestdo social da valorizacdo imobiliaria, de forma a capturar as mais
valias urbanas e a tradicdo de financiamento do desenvolvimento urbano que também
compromete a redistribuicdo socioespacial dos recursos.

Ademais, acredita-se que, concomitante com o incentivo ao planejamento local — e a
positivacdo de seus elementos, especialmente pelo Plano Diretor Municipal — outras dimensdes
também devam ser contempladas pelo olhar planejador. Problematizam-se, a seguir, alguns
desafios para tentar contemplar novas configuracdes socio-territoriais advindas do espraiamento
da mancha urbana. Nessa dinamica, vé-se que o Direito tem sido convocado a colaborar na

formulacdo das repostas de intervencdo nas cidades.



A sistematica juridica encontra-se presente pela prdépria complexificacdo das relaces
sociais, econdmicas e politicas contemporaneas, retratadas, em certa medida, nas leis e normas
administrativas. Assim, mais do que entender o arcabouco legal de garantias, parece fundamental
se atentar para o necessario cumprimento de pressupostos e procedimentos, em todas as fases de

tais intervencgoes.

I1l. CONSIDERACOES FINAIS — PLANEJAMENTO REGIONALIZADO E OS DESAFIOS
PARA ESTABELECER CONFORMAGCOES JURIDICAS

E preciso considerar com cautela o histérico desafio de integrar o extenso territorio
nacional, ja que as dificuldades podiam ter ensejado uma atividade planejadora mais atenta em
conectar as multiplas singularidades locais, havendo melhor divisdo dos recursos aplicados e dos
esforcos empreendidos.

Pelo contrario, a opgdo de desenvolvimento “voltada para dentro” (SANTOS, 2008, p.
189) reforcou a centralidade das grandes cidades e polarizou, no Sudeste (notadamente, em Sao
Paulo), a populacéo e a producdo. O que se verifica, assim, é que, apesar de algumas medidas que
tentaram remediar essa situacdo (como a criacdo de Superintendéncias Regionais), ndo houve
inversdo significativa nessa logica.

Contudo, diante do federalismo tripartite inaugurado pela CRFB/1988, essas estratégias
precisam ser repensadas, dada a autonomia administrativo-financeira dos entes. O texto
constitucional absorveu, por exemplo, a figura das Regides Metropolitanas®®, sendo que as
primeiras foram instituidas pela Lei Complementar n.° 14, de 1973.

Dentre essas, cita-se brevemente o caso da RM de Belo Horizonte, cujos esfor¢os na
elaboracdo de orientagdes regionalizadas puderam ser percebidos até antes de sua criagcdo, com o
Plano Preliminar de Desenvolvimento Integrado da RMBH (1969), e logo ap6s, com o Plano
Metropolitano de Belo Horizonte — Plambel (1976), que teve papel significativo até a extin¢ao da
Secretaria que o geria, em 1996.

O vécuo deixado so foi preenchido recentemente, apds as reorientacOes estabelecidas

pelas Leis Complementares n.° 88 e n.° 89, de 2006; e o estabelecimento de Assembleia,

2 Art. 25, § 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regiées metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregiBes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de funcbes publicas de interesse comum.



Conselho Deliberativo, Agéncia de assessoria técnica, Fundo, Conferéncias e, novamente, um
Plano.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI, entregue em 2010, traz diretrizes
que devem conduzir as acdes do Estado a médio e longo prazos, devendo ser incorporadas

também pelas administracdes locais, especialmente quanto ao reordenamento territorial®*

, & partir
dos principios de intersetorialidade, a cooperacdo, a participacdo e o0 desenvolvimento
institucional.

Para a presente discussao, destaca-se 0 objetivo de consolidar um marco regulatorio para
0 uso e ocupacio do solo?, demonstrando que a proposta de positivacido do planejamento volta &
tona mais uma vez. Desta vez, vem indicada no proprio Plano que o materializa, como uma
medida que pode assegurar o cumprimento do que foi diagnosticado e concluido, pois, ao fim de
uma atividade planejadora®, a provocacéo legislativa é uma das saidas encontradas, revelando
uma preocupacédo em dar aplicabilidade aos estudos realizados.

Contudo, tendo em vista as competéncias constitucionais, constituir o marco regulatério
seria uma tarefa incumbida a instancia estadual. Adverte-se, entretanto, para o receio de que as
municipalidades que compdem a Regido acabem relegadas exclusivamente ao papel de
destinatarias dessa norma, ja que, por mais que uma proposta possa ser construida em conjunto, a
responsabilidade pela execucdo da legistica?’ ndo deixa de ser da respectiva Assembleia
Legislativa que, por sua vez, é independente do(s) Poder(es) Executivo(s) envolvido(s).

% 0 Macrozoneamento da Regido é o Produto 5 e um dos tépicos mais emblematicos do Plano. Finalizado somente
em julho de 2015, estabelece parametros urbanisticos e diretrizes especificas de estruturacéo e desenvolvimento para
as Zonas de Interesse Metropolitano (ZIMs), sob os eixos de Reestruturacdo Territorial, de Desenvolvimento
Produtivo Sustentavel, de Protecdo e Desenvolvimento Ambiental, e de Regulagdo Urbanistica. Disponivel em: <
http://www.rmbh.org.br/sites/default/filessMZ.DOC.PRODUTO.5_Versao

Final.pdf >. Acesso em: 13 dez. 2016.

2% \/olume 1 do Relatério Final do Plano Diretor Integrado da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, 2011, p. 21.
Disponivel em: <http://www.metropolitana.mg.gov.br/documents/pddi/relatorio-final-cedeplar/pddi-rmbh-relatorio-
final-volume-1.pdf>. Acesso em: 27 jan. 2017.

%6 Realizada pelo governo estadual em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais, por uma ampla equipe
interdisciplinar e por intermédio de um processo participativo. O desenvolvimento tecnoldgico em instrumentais para
pesquisa e em meios para disponibilizacdo das informagdes levantadas e dos materiais produzidos é uma das
vantagens do planejamento contemporaneo. Nesse sentido, vale a visita ao sitio eletrobnico do PDDI-RMBH,
disponivel em: < http://www.rmbh.org.br/pddi/index.php>. Acesso em: 12 dez. 2016.

2" Entendida amplamente, se refere & legistica como processo de produgéo de leis, desde a sua concegdo, elaboracdo
e tramitacdo para viger. A respeito, ver: MESTRINER, Melissa Terni. Legistica, Ciéncia Juridica e Politicas
Publicas: conexdes e fundamentos para uma avaliacdo legislativa no Congresso Nacional. Trabalho Final de
Conclusdo de Curso de Pés Graduacdo Latu Sensu em Direito Legislativo. Instituto Legislativo Brasileiro. Senado
Federal. Disponivel em: < http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/509663>. Acesso em 15 fev. 2017.



Do Estado parece se esperar que assuma a responsabilidade de assessorar as
municipalidades abrangidas, além de estabelecer arranjos institucionais que cuidem dessa
dimensdo do planejamento regionalizado, ndo apenas para as RMs?®, trazendo a pauta regional
para sua esfera de atuacéo, tanto de planejamento quanto de gestéo.

Entende-se, assim, se tratar de um momento em que o0 planejamento regional,
notadamente o metropolitano, afronta as tradicionais visdes estanques e localistas por uma nova
estratégia: convoca outros atores para sua discussdo e mostra sua importancia para uma possivel
diminuicdo das desigualdades sdcio-espaciais, a partir da proposta de medidas concretas e
institucionalizadas.

N&o que com isso se esteja afirmando que so6 a atividade planejadora seja suficiente para
que tal finalidade seja alcancada. Ainda € por demais complexa a integracdo de agdes publicas,
mas, com orientacdes e fundamentos técnicos, a tarefa parece ir se tornando menos dificil.

Contudo, para que seja mesmo exequivel, hd& muito que se avancar em governanga
interfederativa, sendo fundamentais as buscas por solucdes legais para questdes como a
reparticdo orcamentaria das iniciativas.

Por fim, alerta-se para a continuidade do processo de expansdo e complexificacdo da
malha urbana, sendo dificil que o ordenamento juridico consiga acompanhé-lo pari passu: € com
esse olhar critico que se examina, a seguir, o recente Estatuto da Metrépole — mais um esforco
normativo de tentar conformar dinamicas socio-territoriais advindas do processo de urbanizagéo,
sO que agora, em termos integrados.

Apds mais de dez anos tramitando, o Projeto de Lei n.° 3.460/2004 tornou-se, finalmente,
o0 Estatuto das Metrdpoles — a Lei Federal de n° 13.089 foi sancionada no inicio de 2015.

Ao disciplinar diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das funcdes
publicas de interesse comum (FPIC) em RMs e Aglomeragdes Urbanas, além de estabelecer
normas sobre planos de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanga
interfederativa (Art. 1°), passa a configurar importante norma do ordenamento urbanistico
brasileiro.

Como afirma Fernandes (2012, p. 12), é pacifico o entendimento de que o pais possui uma
ordem jus-urbanistica bastante consolidada, que vem em uma crescente, ainda mais ap6s o

Estatuto da Cidade, no inicio dos anos 2000. Contudo, também € notdrio que sua efetividade esta

28 Aglomeragdes Urbanas e Microrregides sao figuras também previstas pela CRFB/1988, no mesmo Art. 25, § 3°.



aquém das expectativas, pois, mesmo com tantas leis, as inumeras desigualdades socio-espaciais
permanecem existindo?®’.

Tal postura de avaliar criticamente o descompasso entre previsdo normativa e realidade
alcanca a mencionada Lei Federal n. 13.089/2015, na verdade, desde sua proposicdo, conforme
apontam Hoshino e Moura (2015, p. 2 e 3). Segundo os autores, inconsisténcias motivaram
muitas revisoes, o que contribuiu para a demora no processo legislativo.

N&o é ousado afirmar, inclusive, que durante esse periodo decenal, transformacfes nas
cidades podem ter feito com gque houvesse uma rapida desatualizacdo de alguns de seus pontos.
Conclui-se, aqui, que as leis e o0 planejamento no Brasil ndo sao feitos para orientar o futuro, mas
para tentar dar conta do passado, como se fosse possivel “consertar” o que muitas vezes ja esta
maculado pela ilegalidade ou pela inadequacéo.

Reconforta, a0 menos, a lembranca de que foram procedidos muitos debates, ndo sé na
Cémara dos Deputados e nas instancias regionais, mas também com a sociedade civil, garantindo
certo grau de participacdo em sua elaboracdo (HOSHINO; MOURA, 2015, p. 4). O diploma, que
regulamenta unidades territoriais urbanas para o exercicio das FPICs (Art. 2°, 11 da Lei), tem alto
potencial para interferir significativamente no dia a dia da populacdo dessas areas, em especial
por causa da execucao dos servicos publicos.

A governanga interfederativa vincula-se, entdo, de forma direta & existéncia de tais
funcbes e, ainda segundo Hoshino e Moura (2015, p. 6), a distribuicdo das competéncias e
titularidades para a consecucdo destas deve passar a ser objeto de muitas negociacdes politicas
nos espacos e instancias nas quais o Estatuto se aplica.

Pondera-se, ainda, como ja afirmado, que o federalismo tripartite brasileiro encontra
grandes dificuldades em ser cooperativo, o que ndo é diferente para as Regifes Metropolitanas e
AglomeracGes Urbanas, onde, a despeito das semelhancas que unem as localidades, muitas
podem ser as diferencas internas.

Ademais, o0 pacto federativo também é taxativo quanto a independéncia entre os entes, de
modo que até mesmo o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de que “o interesse

comum e a compulsoriedade da integracdo metropolitana ndo s&o incompativeis com a autonomia

2% A respeito, ver Notas de Rodapé n.° 09 e de n.° 20. Nesse mesmo sentido Hoshino e Moura (2015, p. 3) explicam
que “ (...) muitos dos dilemas estruturais com quais as cidades brasileiras t€ém de lidar hoje, expressos nas crises da
mobilidade, da habitacdo, da agua, estdo intrinsecamente associados as fragilidades do planejamento e da gestdo
metropolitanos.



municipal” e de que “o estabelecimento de Regido Metropolitana ndo significa simples
transferéncia de competéncias para o Estado™®"*:

As legislacbes locais e regionais resta o desafio de compatibilizacdo com a referida Lei
Federal e com a CRFB/1988. Hoshino e Moura (2015, p. 5-7) destacam temas emblematicos,
como o0 ordenamento territorial e a prestacdo de servigos publicos, para aduzir que a
“governanga”, especialmente a metropolitana, enfrenta “0 descompasso entre a realidade do
atual estagio da urbanizacdo brasileira e o modelo de federacdo adotado” (HOSHINO;
MOURA, 2015, p. 7).

A definicdo de que as Regides e Aglomeracdes passem a contar com Plano de
Desenvolvimento Integrado parece renascer a expectativa de que o planejamento urbano néo seja
reduzido a producdo de diagnosticos sem aplicabilidade, ja que ha novas exigéncias para que
sejam configuradas.

Fundamenta tal percepcéo, ainda, a exigéncia de que tal Plano seja aprovado para que a
unidade tenha Gestdo Plena (Art. 2°, 111 do Estatuto) e consiga, assim, apoio da Unido (Arts. 13 a
16 da Lei).

Outro progresso € a maior implicacdo estadual no planejamento urbano, justamente na
institucionalizacdo do Plano Integrado. O que parece algo realizavel, quando do exame anterior,
sobre a experiéncia da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, pode significar, para muitos
outros Estados, ardua tarefa, ainda mais com o aumento significativo na quantidade dessas
figuras ap6s o permissivo constitucional de 1988%.

Ademais, ja é preocupante que a crescente expansao urbana, independente da
metropolizacdo, gere 0 aumento de demandas a serem atendidas pelo Estado, cujo orgcamento, ao

%0 Ha que se ressaltar que, apds a CRFB/1988 ter atribuido a competéncia da instituicio das RMs para os Estados,
houve um aumento significativa na criacdo destas pelo pais, além de ser perceptivel que, nas ja existentes, outros
Municipios passaram a ser incluidos na respectiva Regido (HOSHINO; MOURA, 2015, p. 3).

B ADI 1842/RJ, p. 2 e 3. do Acordao. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630026>. Acesso em 8 jan. 2017.

%2 Apenas a titulo exemplificativo, cita-se o caso de Santa Catarina, que, segundo o Censo do IBGE de 2010, possui
oito RegibGes Metropolitanas, a saber, as de Florianopolis, Norte/Nordeste Catarinense, Foz do Rio Itajai, Tubardo,
Vale do Itajai, Lages, Carbonifera e Chapeco. Disponivel em: <
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/sinopse/sinopse_tab_rm_zip.shtm >. Acesso em 12
jan. 2017. Vale a observacdo de que, a Lei Complementar n.° 495/2010, também menciona a RM de Alto Vale do
Itajai e que, em 2002, a Lei Complementar n.° 571 instituiu mais duas, quais sejam, a de Extremo Oeste e a de
Contestado, totalizando onze RMs no Estado — a tendéncia verificada € a de que, ao fim, todos os Municipios do
Estado acabem compondo uma Regido Metropolitana, o que parece, a primeira vista, uma leitura superestimada do
instituto.



menos sob o ponto de vista da Unido, historicamente ndo atende as politicas publicas urbanas
(REZENDE; CUNHA, 2013, p. 42).

Reconhecida a relevancia da existéncia de recursos para que as a¢cdes governamentais de
fato concretizem direitos (especialmente os sociais, previstos no Art. 6° da CRFB/1988), € de se
lamentar que o Estatuto da Metrdpole tenha sofrido o veto dos Arts. 17 e 18 quanto a criacdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado, que poderia representar mais
provimentos para questdes afetas ao planejamento regionalizado.

O que se conclui, por fim, é que limitacbes do préprio ordenamento brasileiro sdo
dificultadores para que se opere uma gestdo mais regionalizada dos recursos, haja vista a
reparticdo de competéncias que designa, inclusive, o que € atribuicdo de cada gestor.
Compreendendo que todas as cidades possuem uma interconexdo, quase inexistem recortes em
que coincidam &rea de influéncia, poder de atuacéo e territério.

O célculo dessa medida nao € tarefa facil, mas parece ser um desafio que o Direito precisa
enfrentar para que se aproxime da realidade ja presente no pais. Afinal, se a consecucdo de
algumas atividades podia se restringir a Administracdo local, cada vez mais a urbanizacao impde
que sejam redimensionadas para esferas mais amplas, como as intermunicipais.

Um exemplo significativo para o Brasil é o do transporte: com crescimento da malha
urbana, surge a necessidade tanto da abertura de vias quanto da constituicdo de meios para que a
populacdo se desloque. Isso é ainda mais evidente com o fenémeno da metropolizacdo e do
espalhamento de cidades ao longo do territorio.

Entretanto, a falta de interacdo de modais e o alto custo para 0s usuarios, associados a
problemas conjunturais (como engarrafamento e poluicdo) e sociais (indices alarmantes de
violéncia v.g.) faz com que a (i)mobilidade urbana seja um né que s6 desata, acredita-se, com um
macico investimento em transportes coletivos (MARICATO, 2013, p. 153 a 156).

Para tanto, o que aqui se defende € o que Direito esteja mais presente como disciplina que
integre curriculos académicos e escolares, além de esferas publicas e privadas, notadamente as
que lidem com planejamento urbano — é preciso crescer em compreensao do que seja estudo e
atuacdo baseados em matriz verdadeiramente interdisciplinar.

Além disso, advoga-se pela aproximacdo do que seja técnico a sabedoria daqueles vivem,

em sua realidade cotidiana, aquilo que esteja sendo analisado. Nesse sentido, evidencia-se a



necessidade de avangar em mescanismos de participacdo e controle popular, apesar de se estar
sob um manto constitucional da democracia — tdo questionada atualmente.

Ha que se considerar, ainda, que o planejamento urbano abrange diversas configuragdes
espaciais, de modo que os esforcos em busca de melhor qualidade de vida com justica social
exigem animos continuos para que as boas iniciativas ndo se percam, o que convoca a todos,
especiamente aos movimentos sociais, a se mobilizarem na constante disputa pelo direito a

cidade.
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