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O DESAFIO DOSMUNICIPIOSEM FACE DE COMPROMISSOS
INTERNACIONAIS

THE CHALLENGE OF MUNICIPALITIESIN FACE OF INTERNATIONAL
COMMITMENTS

Edson Ricardo Saleme
Marcelo José Grimone
Cleber Ferrao Corréa

Resumo

O plano diretor existe para servir como conjunto de metas proprio do Municipio destinado a
direciona-los na melhor adequacéo de seu territério em face de suas responsabilidades
institucionais. A Lei n. 10.257, de 2001 € a norma urbana com maior importancia no ambito
municipal a fim de compor um conjunto harmonico de instrumentos capazes de melhor
equacionar politicas publicas locais. Ha obrigatoriedade constitucional e legal para que
elaborem seus respectivos planos. Quem ndo é obrigado também pode criar para melhor
ordenar a cidade. H& também prazo para se elaborar e renovar as metas geradas por meio
desses planos, que a municipalidade discute e aprova por seus cidaddos a serem aplicadas
naquela circunscri¢do, por meio de insercdo das metas nos planos or¢camentérios. Ainda que
segja algo importante e fundamental para o desenvolvimento das cidades, grande parte dos
dirigentes ndo tém em conta sua grande importancia. Por este motivo os planos ndo possuem
aplicabilidade e, geramente, parecem ndo terem a importancia devida. Este trabalho
guestiona como s&o criados os planos diretores e aplicados, bem como se as municipalidades
obrigadas a sua confeccéo realizam ou ndo a revisdo decenal, obrigatéria. Por meio do
método hipotético-dedutivo e metodologia bibliogréfica se busca responder as questdes
postuladas a fim de se obter a resposta a questdo da efetividade razoavel do plano.

Palavras-chave: Ods, Planos municipais, Nova agenda urbana, Planos setoriais, Fiscalizagéo

Abstract/Resumen/Résumé

The urban plan exists to serve as alist of goals created to guide the municipalities in the best
direction of public policies in their territory; this way it is to comply with their institutional
responsibilities. Tha Law 10,257, of 2001, is the most important urban norm at the municipal
level in order to compose a harmonic set of instruments and to create importante public
policies. There are municipalities that the urban plan is mandatory, others not. Others can
create it as a set of principles or goals to be achieved. There is also a deadline for preparing
and renewing goals generated by the municipality, discussed and approved by its citizens and
which should be applied in that circumscription. Although it is something important and
fundamental for the development of cities, most leaders do not take into account its great
importance. For this reason, the plans do not have applicability and, generally, do not give
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them the due importance. The main question herein proposed is how the master plans are
created and applied, as well as whether the municipalities required to make them carry out
the mandatory ten-year review or not. Through the hypothetical-deductive method and
bibliographical methodology, the aim is to answer the question posed in order to obtain the
answer to the question of the reasonable effectiveness of the plan

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Sdgs, Municipal plans, New urban agenda, Sectoral
plans, Oversight
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INTRODUCAO

O aperfeigoamento dos planos municipais ¢ importante tarefa conferida aos
agentes responsaveis pelas politicas publicas a serem criadas em ambito local. E possivel
afirmar que se fixem metas em planos diretores ou mesmo setoriais. Na verdade, com tal
imposicao constitucional e legal, sdo geradas metas a serem possivelmente materializadas

por planos orcamentarios.

Pode-se constatar a necessidade de planos pelo que prevé o art. 182 da CF e a Lei
Federal n® 10.257, de 2001, que estabeleceram essa obrigatoriedade a fim de que o
Municipio possa propor politicas proprias capazes de suprir necessidades locais,

sobretudo de cunho infraestruturais.

O que se releva neste artigo, além da planificacdo prevista em ambito
constitucional e legal s3o aquelas consignadas em ambito internacional, assim
consignadas nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), da Nova Agenda
Urbana (NAU) e do pacto climatico do Acordo de Paris, a seguir melhor explicitados,
atualmente impostos como de observancia obrigatoria pelas municipalidades. Nem
sempre o Municipio esta obrigado a confeccionar plano diretor. Ele ¢ apenas obrigatdrio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, as que queiram utilizar os institutos
indicados no §4° do art.182 da CF e ainda os indicados no art. 41 da Lei n° 10.257, de
2001 (Brasil).

As metas propostas devem ser previamente aprovadas pela populacao local, com
as respectivas previsdes obrigatdrias de inclusdo, a exemplo dos compromissos com
educagdo e saude. Deve-se considerar o necessario acompanhamento por comissao
especialmente formada para propor e acompanhar metas indicadas em plano aprovado

pelo Legislativo.

O que aqui se reflete como questdo ¢ como se podem atingir as metas? Elas sdo
impostas legalmente ou podem simplesmente estar incluidas em um rol nao obrigatorio e

ser mais uma norma sem reflexos materiais?

A proposicao de politicas publicas ¢ imposta a todos os entes federativos, que

possuem competéncia para tanto. Eles devem, por meio do plano diretor, gerar um plexo
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de necessidades, a partir das demandas populares. Portanto, ¢ um rol de previsdes

possiveis e necessarias naquele territorio e para aquela populagao.

Nao se pode simplesmente estabelecer metas sem previsao ou apenas como uma
obrigatoriedade legal. Também ndo deveria constituir conjunto desfocado da realidade,
sem perspectivas de materializagdo, elaborado por simples imposi¢ao legal. O Estatuto
da Cidade propde a sistematizacdo de planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacao do territorio, de desenvolvimento economico e social, sobretudo se o

Municipio estiver englobado em uma entidade de ambito regional.

No ambito municipal, além do plano diretor, planos setoriais, de zoneamento
ambiental, orcamentarios (plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento anual), gestdo
orcamentaria participativa e planos de desenvolvimento econdmico e social, devem se
coadunar com a disciplina do parcelamento, do uso ¢ da ocupagdo do solo de encargo

municipal e distrital.

Os recursos a serem empregados na consecugao dos diversos planos devem estar
refletidos nos planos orcamentarios para poderem se materializar. No ambito municipal
as metas podem ser concretizadas sobretudo na infraestrutura local, cuja caréncia pode
ser levantada por um simples diagndstico, delimitando o problema e estabelecendo sua

possivel solugdo por meio de algum tipo de intervengao publica.

A governanga esta presente em todos os momentos, pois ela ¢ a forma de
proposicdo e controle na efetivagdo das metas propostas. A disposi¢do legal indica ser
algo simples, realizado sem muito esfor¢o. Porém, a realidade espelha algo bem diverso,
que sera aqui também enfocado para melhor disposicao da resposta a ser dada a questao

proposta.

Este paper utiliza o método hipotético-dedutivo e a metodologia bibliografica. A
hipétese proposta busca refletir na afirmativa de que as propostas dispostas no plano
diretor devem, necessariamente, serem materializadas em politicas publicas, respeitando

as particularidades dos planos ja existentes.
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1-DO AMBITO GLOBALAO LOCAL

No que tange as ODS — Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel - ¢ possivel
afirmar que a Organizacao das Nagdes Unidas - ONU e seus parceiros no Brasil buscam
incansavelmente atingi-los. S@o 17 ambiciosos objetivos. Todos, de alguma forma,
interconectados e que abordam os principais desafios de desenvolvimento sustentavel

atualmente existentes no ambito local e global.

A Agenda 2030 ¢ fruto de consenso obtido pela mesma ONU (2022) em prol das
acoes relativas ao desenvolvimento sustentdvel, prosperidade e combate a pobreza. Nos
termos do documento firmado em 2015. O Estatuto da Cidade empregou a féormula de
gestdo participativa, que pressupde a participagdo popular no processo de escolha de
metas e acompanhamento da gestdo. Alves e Peres (2021) destacam que a Constitui¢do
vigente outorgou ao Municipio maior autonomia e responsabilidades na implementagdo
das politicas sociais e urbanas. Isto, sobretudo, por tornar obrigatdria a elaboracdo de

planos diretores para municipios com mais de 20 mil habitantes.

A Nova Agenda Urbana (NAU) nada mais ¢ que um compromisso politico
inclusivo possivel, gerado para que se aplique nos proximos vinte anos, em dire¢do a uma
habitacdo condigna e ao desenvolvimento urbano sustentavel, proposta na Declaragdo de
Quito pelos Chefes de Estado e de Governo, Ministros e Representantes reunidos na

Conferéncia Habitat III (Forum das Cidades, 2022).

Como a maioria dos municipios no pais, a resposta a ndo execugao dos programas
previstos ¢ sempre a mesma: insuficiéncia de recursos orcamentarios. Da mesma forma
que outros municipios, o de Sdo Paulo, como destacam Alves e Peres (2021) tem a mesma
problematica. Mesmo em face de seu desenvolvimento econdmico, houve grande
vinculagdo or¢amentaria de despesas em satide e educacdo. E certo que esta atuagio
restringiu, consideravelmente, a receita que se poderia empregar discricionariamente.
Neste diapasdo o Municipio de Sdo Paulo criou o FUNDURB — Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano a fim de que as diretrizes estabelecidas no plano diretor sejam

executaveis sob o aspecto orcamentario.
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Neste sentido, considera-se o plano diretor estratégico como uma base para o
programa de metas. E certo que o Chefe do Executivo deve listar prioridades e prestar

contas a populagdo.

A questdo central ¢ inicialmente observar se o plano diretor ¢é, efetivamente,
instrumento a se confiar e que pode ter a reputacdo de uma lista verossimil de metas a
serem alcancadas. Para Flavio Vilaga (2005) existem quatro ilusdes conectadas ao plano
diretor: a do plano de obras, a do zoneamento, participagdo popular e a do proprio plano
em si. Esta ultima seria a ilusdo sintese de todas as outras. Com 50 anos de experiéncia,
o autor relata sua luta pessoal, como urbanista e arquiteto, diante da busca em estruturar

esta exigéncia constitucional, que ja era adotada nas grandes metrdpoles brasileiras.

O autor (2005) sublinha com bastante énfase o fato de o plano ser considerado
verdadeiro “messias”, que pode salvar uma cidade. O urbanista ainda ressalta que a
obrigatoriedade de elaboracdo e aprovagdo de planos, em prazos estabelecidos,
estimularia “[...] a reprodu¢do xerografica de planos, seu engavetamento e a atuacdo de

profissionais inescrupulosos.”.

Na prética, essa obrigatoriedade realmente produziu e ainda produz alguns desses
efeitos. Ha grande similaridade entre planos de cidades com caracteristicas semelhantes
devido, talvez, a essa obrigatoriedade. Em trabalho académico relacionado a essa opinido
Feldman (2005) discute o papel do Estado e sua fungdo em face do avango ou retrocesso
em relacdo ao que anteriormente existia em termos de planejamento. A autora reflete uma
afirmagao feita por Villaga e que, realmente, parece ser a inescapavel realidade nacional
no sentido de ser o processo de planejamento com aprovagdo popular “[...] um processo

vagaroso [...] uma vez que nossa historia € lenta pois € grande o poder do atraso.”

Este ¢ um primeiro esclarecimento que se faz em face dos planos. Sao idealizados,
possivelmente, em bases possiveis. Porém, nem sempre existem recursos capazes de
executar o que se relacionou nesse processo de planejamento e que deveria reverter em

politicas publicas em prol da execucdo deste ou daquele projeto.

Observando, outrossim, as praticas possiveis, as novas politicas publicas, segundo
o Tribunal de Contas da Unido, devem caracterizar o problema a ser tratado por meio de
um diagnodstico. Este, sob o escolio da Corte de Contas (TCU, 2021, p.12), deve
caracterizar o problema a ser tratado, onde ocorre e qual a regido de maior incidéncia.

Também identifica o problema que se quer a resposta, identificando os geradores das

163



causas ¢ efeitos para esse tipo de ocorréncia. Se houver uma caracterizagdo adequada
existe a possibilidade de uma melhor fundamentagdo a fim de se justificar a tomada de

decisdo e potencializar os resultados do processo de formulagao das politicas publicas.

Além da questdo do planejamento, uma das féormulas mais empregadas pelos
municipios brasileiros, a fim de melhor ordenar seus respectivos territorios, seria a da
reformulacao das leis de uso e ocupagdo do solo. Sao as chamadas leis de zoneamento.
Nakano e Guatella (2016) afirmam que estas se encontram instituidas em mais da metade
dos municipios brasileiros. Os autores fazem questionamentos a fim de se ter uma

dimensdo de como se busca essa ordenagao possivel:

Quais sd3o as caracteristicas ¢ qualidades desses espacos e formas
urbanas, do ponto de vista da vitalidade e diversidade na vida urbana, geradas
pelas aplicagdes daqueles parametros? Quais sdo os efeitos desses
parametros nas formas de implantacdo das edificagdes nos lotes? Como
as edificagdes, condicionadas pela aplicacdo dos parametros de uso e
ocupacdo do solo, conformam as quadras urbanas e se relacionam com
as calcadas e vias de acesso? Que tipo de vida urbana acontece nessas
quadras e calcadas?

Diante destas questdes os autores ponderam acerca de féormulas capazes de se
revelar como importantes instrumentos de planejamento e regulagdo urbana e territorial
a serem utilizados pelas municipalidades nacionais. Neste sentido, para a melhoria dos
espacos urbanos, sobretudo a de Sao Paulo, como espago considerado naquela pesquisa,
os pesquisadores recomendam o uso da outorga onerosa do direito de construir € 0 manejo
das 4reas computaveis e ndo computaveis na aplicagcdo dos coeficientes de

aproveitamento.

Aqui se tem proposta do uso de instrumentos para melhor utilizacdo do solo
urbano em cidades com densidades demograficas consideraveis. Contudo, este ndo € o
cerne do planejamento. Este foge da simples aplicacdo pratica de institutos propostos no
plano diretor. A execucao dos planos devem ser incorporadas por politicas publicas e

planos or¢amentarios para sua devida materializagao.
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2 — O MUNICIPIO E SUA FUNCAO PLANIFICADORA

O Municipio deve lavrar planos em prol daquela circunscrigdo. Nao somente
planos diretores, como referido expressamente no art. 41 da Lei n® 10.257, de 2001, mas
também setoriais, considerando as particularidades que possam ter e que podem escapar
de uma previsao genérica de necessidades. Deve-se também computar o planejamento
previsto na Lei Complementar n® 140, de 2011, que reitera a necessidade de planos
municipais em prol do meio ambiente citadino. Nao se pode deixar de observar também
o prescrito na Lei n°® 12.587, de 2012, que torna obrigatério a confecgdo do plano diretor

de Mobilidade Urbana.

Observa-se grande complexidade na diagramagdo e concepgdo dos diversos
planos necessarios para que a cidade possa efetivamente cumprir suas missoes
institucionais. Bonizatto e Moulin (2022) consideram extremamente importante entender
o alcance complexo da planificagdo. Enfatizam que para essa concretizagdo devem existir
as correspondentes decisdes “politicas, juridicas, econdmicas e, entre outras, sociais, em
relacdo as quais também se requer integracdo, conectividade e dialogia. E, tudo isso,
torna-se algo de dificil realizacdo em uma sociedade desigual e urbanisticamente

segmentada [...]”

Nao se questiona que as decisdes politicas devem ser tomadas ao que se pré-
estabeleceu nos diversos planos concebidos no seio municipal.  Essas metas
planificadoras refletem agdes em curto, médio e longo prazo consideradas essenciais para
que a cidade possa efetivamente cumprir seus propositos. Nao se trata de simples relacao,
mas sim a lista das prioridades para que aquela localidade efetivamente atinja as metas

relacionadas a sua capacidade econdmica dentro da sustentabilidade possivel.

Nao se pode olvidar o sublinhado por Gacez e Carmello (2017), ao fato de que o
plano diretor, além de planificar as cidades, ndo podem deixar de buscar com seus
preceitos a correta adequagao socioambiental das medidas a serem tomadas. Esta também
¢ uma percepc¢ao de normas editadas em prol da vitalidade ecossistémica necessarias para

a existéncia das proximas geragdes.

As politicas publicas urbanas, em sua formula¢do, devem ser adequadas ao

ambiente, sobretudo quando se tratar daquelas relativas ao uso € a ocupagao do solo
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urbano, a habitacdo e a infraestrutura. Tudo deve contribuir para se obter ambientes
urbanos qualificados com sustentabilidade e com menor impacto possivel buscando-se,
na medida do possivel, integracao das politicas publicas setoriais com o uso racional dos

recursos naturais.

A Constitui¢do Federal outorgou ao Municipio as competéncias do art. 30,
sobretudo o indicado no inciso VIII, a fim de proporcionar ordenamento territorial
adequado na circunscri¢do que ocupa, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento ¢ da ocupagdo do solo urbano e as relacionadas no art. 182 da CF.
Estruturou-se, em termos urbanos, a coexisténcia do Estatuto da Cidade com o Estatuto
da Metropole. Isso requer um planejamento urbano a partir de um PDUI — Plano Diretor
Urbano Integrado, aprovado nos termos da Lein® 13.089, de 2015, Estatuto da Metropole.
Requer-se, portanto, a existéncia de plano diretor conforme o PDUI da sua respectiva

entidade regional.

Diante desta particularidade do ordenamento urbano Di Sarno esclarece que em
face do aumento das cidades, pelo processo de urbanizagdo, houve o adensamento
respectivo de regides que extrapolavam os limites municipais. Essa continuidade urbana
gerou situacdes peculiares que tem implicagdes de ordem politica, econdmico, juridica e

social.

O processo de urbanizacdo deve levar em consideragdo a ocupagdo urbana
consolidada, a infraestrutura urbana existente e necesséria, questdes relacionadas a
impermeabilizacdo do solo, preservacao das areas verdes e institucionais, com especial
atencdo ao ambiente local, a fim de se combater a grave incidéncia de elevacao das

temperaturas.

Importante observagdo feita por Bruno Filho (2015, 33-34) ¢ a de que sem a
ordenacdao da cidade ndo haveria desenvolvimento, pois um ¢ corolario do outro, de
maneira reflexa. Desta forma, oferece seu entendimento do que seria efetivamente uma
politica publica coerente; para tanto o contetido seria composto por trés dimensoes: “[...]
1) uma planificadora, mas também; ii) uma operacional, de praticas reais pelas quais os
entes estatais intervém juridica e financeiramente no espaco e iii) uma urbanistica em

sentido estrito, de medi¢ao do efeitos das duas anteriores.”

O Poder Publico municipal esta encarregado pela Carta Magna pela realizagdo da

politica de desenvolvimento urbano, cujo objetivo € ordenar o pleno desenvolvimento das
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funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, nos termos do artigo
182 da CF, o que, necessariamente, inclui a protecdo ao meio ambiente e ainda outras
tarefas fundamentais relacionadas a protecao dos direitos fundamentais e manutenc¢ao dos
espagos urbanos, a fim de proporcionar a convivéncia de modo digno nas cidades, o que

vai ao encontro do que esta disposto pelo legislador infraconstitucional no Estatuto da

Cidade.

3 — POLITICAS PUBLICAS E PLANO DIRETOR

No plano das politicas publicas a importincia do que este campo do saber
representa passou a ser fundamental em discussoes tais como as aqui entabuladas, em que
o protagonismo municipal ¢ estabelecido constitucionalmente, mormente quando se trata
de formulas em que os gastos sdo equacionados em prol do ajuste fiscal e equilibrio

orgamentario.

Diante desse papel atribuido as instdncias municipais, mormente a partir dos anos
80, como bem sublinhou Celina Souza (2007, p.65), sobretudo nos paises da América
Latina em que os governos t€ém dificuldade em estabelecer coalizdes politicas capazes de
equacionar, minimamente, politicas que possam impulsionar o desenvolvimento
econdmico com promogao da inclusdo social. A autora explana que o estudo do que seja
politica publica teve nos Estados Unidos seu nascedouro passando para a tradicdo de

estudos da Europa.

A politica publica nada mais se revela como “um conjunto de acdes do governo
que irdo produzir efeitos especificos [...] € a soma de atividades dos governos que agem
diretamente ou por meio de delegacdo e que influenciam a vida dos cidaddos.” Na
verdade, o que se tem como ponto central a ser observado sdo as escolhas governamentais,

com uma visdo holistica, de forma a induzir um pensamento de que o todo € mais

importante que o somatodrio das partes. (SOUZA, 2007, p.65-68).

Destarte, a politica publica nada mais seria que a possibilidade de se incutir uma
acdo governamental, ou seja, por em agdo um plano prévio. Gerar agdes possiveis a um

ente publico especifico. A formulacdo dessas politicas sdo estdgios preliminares, que
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geralmente envolvem os planos de governo propostos antes mesmo da assungao deste ou

daquele gestor governamental.

Esse processo traduz-se em um sequencial de fases que, na hipdtese especifica do
plano diretor, inicia-se por uma proposta a ser discutida, emendada, apoiada e, por fim,

transformada em uma lei municipal.

O que se tem, diante desse procedimento, ¢ uma agenda governamental, como

bem remarcou Capella (2007, p. 88):

No entanto, em virtude da complexidade ¢ do volume de questdes que se
apresentam a esses formuladores, apenas algumas delas sdo realmente
consideradas em um determinado momento. Estas compdem a ‘agenda
decisional’: um subconjunto de agenda governamental que contempla questdes
prontas para uma decisdo ativa dos formuladores de politicas, prestes a se
tornarem politicas (policies).

Importante ainda notar que a autora (CAPELLA, 2007, p. 101) remarca ainda que
mesmo as promessas realizadas no ambito da coalizio da mesma forma que os planos
governamentais devem influenciar na agenda. Contudo, isso ndo significa que aquela

acdo sera necessariamente tomada.

Passando para uma abordagem ajustada ao plano juridico ¢ possivel afirmar que
as politicas publicas devem estar ajustadas, no ambito municipal, de forma a municiar
agentes publicos encarregados de suas respectivas consecugdes, a partir de planos
concebidos na dimensao planejadora municipal, mormente por meio do plano diretor, sem
se olvidar de possivel PDUI, quando tratar-se de municipalidade incluida em uma

entidade regional.!

No plano juridico institucionalizado pela Constituigdo vigente Goulart et al.
(2015) esclarecem que em termos de planejamento urbano, a primeira inovagdo ¢ o
reconhecimento do municipio como ente federal autonomo e soberano, responsavel pela
gestdo de politicas publicas de desenvolvimento urbano. Como segundo elemento
fundamental € a inser¢do no seio constitucional dos artigos 182 e 183, que trouxeram a
marca regulatoria com sua regulamentacao ulterior pelo Estatuto da Cidade que tem como
aspecto mais original a existéncia de mecanismos decisOrios participativos € na

subordina¢do da dinamica urbana a fungdo social da propriedade. A terceira inovagao

! As entidades regionais ja existem mesmo antes da Constituigdo de 1988. Elas se estabelecem em regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados ou ainda microrregides, nos termos do art.
1° da Lei n® 13.089, de 2015.
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institucional foi a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, como agéncia de
articulagdo das politicas de Estado de desenvolvimento urbano. A Constituicdo também
imp0Os a obrigatoriedade do Plano Diretor para municipios com populagdo superior a 20
mil habitantes e o definiu como “instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana”. Ademais, o Estatuto da Cidade ratificou o principio da “gestao
democratica por meio da participagdo da populagdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulacao, execugdo e acompanhamento de planos,

programas ¢ projetos de desenvolvimento urbano.”.

Este conjunto de preceitos planificadores, deve ter politicas publicas adequadas
que possam corresponder a inser¢des de agdes nos planos or¢amentarios municipais.
Nesse sentido, as autoridades governamentais diante do que propdem no plano diretor
podem definir regras, bem como alterar, de modo que “a politica publica permite
distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz” (Souza, 2007:80).
Dessa perspectiva, tratamos das politicas publicas de planejamento urbano no Brasil sob

uma moldura institucional em processo de democratizagao.

Fato de extrema importancia, remarcada igualmente por Capella (2007, p. 101) ¢
a existéncia de Grupos de Interesse, atores fundamentais no processo de formacdo da
agenda governamental. Estes podem se constituir em grupo oriundos de industria,
comercio, categorias profissionais, entre outros. Esses grupos sim podem afetar a agenda
governamental de forma positiva ou negativa, dependendo da posi¢do que decidirem

apoiar.

A forma atualmente existente dimensionada para a produgao de decisdes sobre as
politicas urbanas, substituiu o mecanismo tecnocratico outrora existente que muito
obstaculizou o desenvolvimento do planejamento urbano no pais. A existéncia de um
capitulo que cuida do ambiente urbano e de norma especifica para dispor acerca de
instrumentos urbanisticos capazes de oferecer melhores condi¢cdes de se conduzir a
ocupacdo urbana, bem como restringir a especulagdo imobiliaria com predominio da
fungdo social da propriedade urbana refletem grau avangado de desenvolvimento em

termos de politicas e normas (CAPELLA, 2007).

Ademais, ndo se pode deixar de mencionar o trabalho e atuacao do Ministério das

Cidades, que voltou a ocupar seu lugar de proeminéncia diante da necessidade de estudos
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e da boa direcao em termos de planejamento urbano, o que realmente nao foi suprido na

administracdo anterior por outro ministério que o englobou.

No que tange ao planejamento e politicas publicas importa muito trazer a opinido
de Carneiro e Almeida (2003) ao afirmarem que neste pais, durante bem mais de meio
século considerou o Municipio como “[...] o territério onde se frustravam ou se
pervertiam os projetos democraticos; o espaco da dura realidade do poder oligarquico, do
patrimonialismo e das relacdes de clientela, enraizados na desigualdade da propriedade e

das oportunidades economicas.”

Nesta vertente ainda se notava o Municipio como simples projecao do poder
privado do grande dominio rural e um cendrio das instituigdes politicas que cresceram a

sua sombra, conforme também assinalou Oliveira Viana (1974, p.173).

Outro aspecto a ser considerado e que realmente poderia ser fundamental na
consignagdo de politicas publicas acertadas relativamente aos anseios populares ¢ a
participagdo popular. Otero et al (2006) fizeram pesquisa acerca de planos diretores no
interior de Sao Paulo e as discussdes deles em cada Municipio. Os autores remarcaram
que nessas municipalidades a representacao da participagao popular se fez presente. Isto
ocorreu pela “[...] escolha de delegados, transferéncia decisoria (independentemente de
seu alcance), participacdo em foros institucionais e conselhos. Em resposta aos dilemas

implicitos — quem decide e com quais procedimentos.”

Em algumas cidades do Estado de Sdo Paulo a participacdo popular ndo teve
grande interferéncia; manteve-se em posi¢cdo passiva de forma a ratificar a proposta
governamental do Executivo. De forma analoga, o Legislativo manteve-se em simples
posicao de homologacdo do que se discutiu no arranjo decisério, cuja primazia outorgou-
se ao Executivo, ndo somente pela agenda oferecida, mas também pelo monopolio de

iniciativa legislativa no ambito or¢amentario e urbanistico (OTERO et al, 2006).

4 — MATERIALIZACAO DO PLANO DIRETOR: FISCALIZACAO DE SUAS
METAS

O Plano Diretor ¢ um instrumento criado a partir de um projeto local com algum

diagnostico em suas metas, geradas a partir do levantamento das necessidades locais e da
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possivel gestdo dos recursos e processos capazes de materializar a estratégia e alcance

dos resultados por meio de, como visto anteriormente, politicas publicas correspectivas.

Diante da vasta experiéncia acumulada na confeccao de planos diretores, efetivos
ou ndo, e considerando a necessidade de inclusdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), da Nova Agenda Urbana (NAU) e do pacto climatico do Acordo de
Paris, criou-se um guia para elaboracao e revisao de planos diretores com a finalidade

especifica de lavrar um plano diretor adequada para cada cidade (BRASIL, 2022).

O guia conduz o intérprete a identificar problemas concretos no processo de
elaboragdo ou revisdao do Plano Diretor, “[...] na defini¢do de uma estratégia de agdo
adequada aos desafios e potencialidades de cada territorio, que considere a capacidade
administrativa municipal, bem como as ferramentas disponiveis e possiveis de serem

implantadas.”

Nao obstante este Guia tenha sido feito pela administracdo federal anterior,
elogidvel sdo as assertivas técnicas e o contedo a ser observado, haja vista que o
Municipio ¢ fundamental para o manejo das obrigagcdes federalmente assumidas pelo
Brasil, motivo pelo qual a inclusdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), da Nova Agenda Urbana (NAU) e do pacto climdtico do Acordo de Paris ¢
fundamental e ndo podem ser relegadas ao esquecimento. Opostamente, devem ser

albergadas pelo plano e devidamente executadas pelos agentes publicos envolvidos.

Os Municipios brasileiros, sob a optica de Giacomoni (1997, p. 187), de grande e
médio porte, t€m plano diretor de elabora¢do obrigatoria; os municipio elaboram seus
planos diretores e planos de desenvolvimento integrado que, mesmo transformados em
leis municipais, reiteram a necessidade de sua continuidade e permanéncia. O autor indica
que “[...] constituem-se mais em planos de disciplinamento e de regulamentagao [...] ndo
se institucionalizam como base do planejamento municipal, pois sua programagdo de
investimentos ¢ realizada de forma idealista, desvinculada da realidade orgamentaria

municipal.”

O diagnoéstico das condi¢des de governanca e a avaliagdo sobre as condigdes
estruturais de cada Municipio devem ser levantadas e atreladas ao plano diretor aprovado,
pois este deve constituir e ser um dos subsidios na elaboracdo do PPA. Os instrumentos
legais com a cadéncia constitucional e legal desse processo, bem como prazos, exigéncias

e oportunidades de participagdo sdo fundamentais na elaboracao do PPA, da LDO e do
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proprio orgamento publico ou LOA. Estes, segundo as orientagdes da ENAP, no tocante
as politicas publicas que dependem de orcamentos municipais “[...] sdo o retrato do
resultado do embate entre prioridades, cendrios, planejamentos, possiblidades e
discussoes decorrentes do dialogo entre os diferentes atores sociais, em que se incluem

também gestores publicos e vereadores, s6 para dar alguns exemplos.”

Assim, para melhor subsidiar as consideragdes aqui expendidas, vale-se da

opinido de Franga que, em suas consideragdes elucidativas, retrata claramente que:

O “Estatuto das Cidades” regulamenta as politicas urbanas [...] e que o Plano
Diretor ¢ o seu principal instrumento de planejamento urbano — devendo suas
diretrizes ser alocadas nos instrumentos or¢amentarios do municipio —,
restaram evidenciados os primeiros beneficios que este instrumento trouxe:
para a sociedade veio a garantia da continuidade das politicas publicas urbanas
e para o gestor publico, o atrelamento das politicas publicas ao orgamento
municipal.

Na esteira do que se expo0s € possivel se observar que a Constitui¢ao estabeleceu
algumas obrigatoriedades nos art. 182 de quais os municipios deveriam elaborar o plano
diretor. O Estatuto da Cidade aumentou esse rol e determinou fossem as diretrizes desse
plano alocadas no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
na Lei de Orgamento Anual (LOA). Diante desta l6gica nada mais claro pode-se afirmar
que essas normas ao se determinar fossem essas diretrizes consignadas nas pecas
or¢amentarias, 0 mecanismo financeiro incorporasse na fase executéria a consecucao de
suas diretrizes, sobretudo se for considerado que a execucdo da politica ptblica depende,

necessariamente de previsao or¢amentaria prévia.

Vale-se ainda das deduc¢des de Franca (2006) a fim de melhor esclarecer
responsabilidades acerca da execugdo desse instrumento. Para o autor o plano diretor ndo
se cinge a um instrumento de planejamento; ¢ também de controle. O acompanhamento
da execu¢do dele pela sociedade e pelo Estado “[...] tem como pardmetro as agdes
estabelecidas no documento, portanto, dando [...] caracteristicas inerentes a um
instrumento de controle. Para viabilizagdo do plano suas orientagdes poderdo apenas ser

concretizadas se incorporadas no PPA e no or¢camento anual por meio da LDO e da LOA.

Segue Franca em suas consideragdes, que os diversos conselhos municipais
criados para cada area especifica (saude, educagdo ou outro) devem avaliar, em reunides
periddicas, a satisfagdo da populacdo beneficiada, por meio de relatorio. Este Conselho

geralmente ¢ denominado Conselho das Cidade ou CONCIDADES, composto nao
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somente por municipes, mas também representantes dos governos locais. Estes
documentos e/ou relatdrios gerados seriam, periodicamente, enviados aos respectivos
Tribunais de Contas, para subsidiar auditorias de programa ou ainda base na elaboragao

de indicadores capazes de verificar o nivel de satisfagdo dos programas.

CONSIDERACOES FINAIS

O plano diretor em pratica desde o Plano Agache em territorio nacional ja tem
suas repercussoes, tanto que a Constituicdo atual veio a prever sua obrigatoriedade para
determinados municipios, o que ainda foi ampliado pelo Estatuto da Cidade, norma

regulamentadora dos arts. 182 e 183.

Ainda que exista previsdo constitucional e legal, os planos, muitas vezes, sao
considerados pegas obrigatorias, muitas vezes sem valor pratico. Observa-se que, outras
vezes, sao considerados “pedras de tropeco” no “desenvolvimento municipal”, como

algumas municipalidades ja se manifestaram.

Entretanto, trata-se de peca fundamental e muito necessaria. Além de coletar a
opinido legal também cria grupo de acompanhamento da execug¢do das politicas publicas
oriundas das metas ali estabelecidas: o CONCIDADES, formado por municipes e

representantes dos governos locais, arquitetado para ndo ter qualquer conotagao politica.

Uma das indicagdes logradas por este estudo ¢ de que os integrantes dos
Conselhos Gestores, diante dos relatérios emitidos a partir de sua investigagdo sejam de
grande serventia as auditorias e a criagcdo de indicadores proprios capazes de melhor situar

o nivel de cumprimento das metas e o nivel de satisfagdo de politicas publicas.

Neste sentido, diante do que se expds, caberia aos Tribunais de Contas nao
somente o acompanhamento, mas também a avaliagdo do nivel de execugdo do
cumprimento das politicas publicas propostas e possivelmente implementadas. Ainda ndo
se criaram mecanismos proprios a fim de que as politicas publicas sejam definitivamente
materializadas. Enquanto isto ndo ocorre, outras formas de responsabilizagdo sdo

eventualmente tomadas para se ter adequada infraestrutura citadina.
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