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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A edicdo do IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI, ocorrida no periodo de 22 a 26 de
junho de 2026, nos ofereceu producgdes cientificas inestimaveis, no ambito do Direito
Urbanistico, Cidade e Alteridade. Os trabalhos apresentados abordam uma conjuntura de
temas e ideias necessarias a reflexdo da comunidade cientifica sobre os problemas urbanos e
as possiveis solugBes. Dentro deste contexto, as apresentacdes realizadas no Grupo de
Trabalho - DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE | —no dia 26 de junho de
2026, constatou-se qualificadas contribuic¢des para o campo das Ciéncias Sociais Aplicadas;
além de proficuo debate de todos 0s presentes na sala. As apresentactes abordaram diferentes
teméticas relativas a0 meio ambiente urbano, expondo probleméticas e sugestbes de
crescimento humano e desenvolvimento sustentavel dentro destas areas.

O GT “Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade 1”, foi coordenado pelos professores
doutores: Emerson Affonso da Costa Moura (UFRJ e UFRRJ), José Sérgio Saraiva
(Faculdade de Direito de Franca) e Valmir César Pozzetti (UFAM e UEA), que estimularam
0 debate e a participacéo de todos os presentes. A obra gque ora apresentamos reline os artigos
selecionados através do sistema de dupla revisdo cega por avaliadores ad hoc, de modo que,
temos certeza, os temas a seguir apresentados s&0 instigantes e apresentam significativas
contribuicdes para as reflexfes dos Programas de Pés-graduacdo em Direito reunidos no
CONPEDI.

Os trabalhos iniciaram-se com as apresentactes de Gabriela Zenobini Marchant, Thelmo de
Carvalho Teixeira Branco Filho e Ciro Di Benatti Galvao, que apresentaram o trabalho
intitulado “GESTAO DE RISCOS CLIMATICOS NOS PLANOS DIRETORES: UM



(material) de género. Trouxeram como sugestdo, a necessidade de haver uma articulacéo
entre direito a moradia, politicas urbanas e igualdade de género como mecanismo de
promocdo da justica social para a efetivacdo do constitucionalismo social brasileiro.

Seguindo uma linha de raciocinio andlogo, a pesquisa intitulada “RACISMO AMBIENTAL
E NEGAGCAO DO DIREITO A CIDADE: RISCO, TECNICA E REMOCAO SELETIVA
EM TERRITORIOS URBANOS VULNERABILIZADOS’ os coautoria de Thais Janaina
Wenczenovicz e Jodo Vitor Oliveira Celestino, analisaram a relacéo entre racismo ambiental
e negacdo do direito a cidade no contexto urbano brasileiro que culminou na proposta de que,
para que haja a efetivacdo constitucional do direito a cidade, é necessario a existéncia de
politicas publicas orientadas pela permanéncia, pela reparacéo territorial, pela participacéo
efetiva e pelo controle dos impactos discriminatérios em territorios vulnerabilizados. Ja os
autores Pedro Vitor de Melo Cavalcanti e Odisséia Aparecida Paludo Fontana, na pesquisa
“A- AGONIA DO CENTRO: O PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS NO

ENFRENTAMENTO AO ESVAZIAMENTO POPULACIONAL E A DEGRADACAO
FiSICA DOS CENTROS DAS CIDADES’ analisaram o papel das politicas publicas frente
ao esvaziamento populacional e a degradacdo fisica de areas urbanas centrais, em contraste
com a | 6gica especulativa do mercado imobiliario e, como conclusdo da pesguisa destacaram
a necessidade de que o Poder Publico implemente instrumentos sancionatérios, como o
PEUC, de modo a garantir a prevaléncia da funcéo social da propriedade sobre a légica da
mercadoria. Seguindo linha de raciocinio andlogo, os autores Niangela Costa de Oliveira,
Emilien Vilas Boas Reis e Penha Maria Gomes de Aralijo, na pesquisa“A IMPORTANCIA
DA ARBORIZACAO URBANA NA MELHORIA DA QUALIDADE DE VIDA EM

GRANDES CENTROS URBANOS: EVIDENCIAS TECNICAS, IMPACTOS EM SAUDE,
FUNDAMENTOS JURIDICOS E A PERSPECTIVA DA ALTERIDADE”, destacam que as
areas arborizadas contribuem para a diminuicdo de doencas respiratérias e cardiovasculares,
além de favorecerem a sallde mental, ao reduzir niveis de estresse e ampliar a sensacdo de
pertencimento e, por isto, a arborizacéo urbana deve ser compreendida como politica publica
de salde, sustentabilidade e cidadania, capaz de promover justica socioambiental e

consolidar cidades mais inclusivas, resilientes e humanas. No mesmo sentido, a pesquisa“A



Guilherme Santoro Gerstenberger, Otto Guilherme Gerstenberger Junior e Fatima Cristina
Santoro Gerstenberger, debrucaram-se sobre as novidades trazidas pela lei n° 13.777/2018
gue trata da possibilidade de aquisicdo de multipropriedade propriedade por fragmentacdo
temporal, fundamentando a pesquisa no fato de que a aquisicdo desta espécie de propriedade,
por fracdo temporal, apresenta caracteristicas tipicas dos direitos reais, como publicidade
registral, oponibilidade erga omnes, autonomia patrimonial, transmissibilidade e tutela
possessoria. Ja os autores Emerson Affonso da Costa Moura e Mauricio Jorge Pereira da
Mota na pesquisa intitulada “ A PROTECAO DO DIREITO HUMANO-FUNDAMENTAL
A MORADIA DIGNA CONTRA REMOGAO DOS PODERES PUBLICOS: A POLITICA
PUBLICA FORMADA PELA DECISAO ESTRUTURAL DA ADPF 828", discutiram sobre
atutela do direito humano-fundamental a moradia digna, na decisdo do Supremo Tribunal
Federal na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 828, de forma a
determinar o papel da decisdo estrutural na formacao de politicas publicas de protecéo contra
remocdes estatais. Seguindo linha de raciocinio andlogo, o trabalho “A PROTECAO DO
MEIO AMBIENTE CULTURAL E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL EM

SABARA-MG: DESAFIOS E PERSPECTIVAS DE PRESERVACAO DO PATRIMONIO
HISTORICO” de autoria de Beatriz Souza Costa, Breno D Avila Clark e Ciangeli Clark,
analisou a protecdo do meio ambiente cultural do municipio de Sabara/MG a luz do
ordenamento juridico brasileiro e dos principios do desenvolvimento sustentével, destacando
gue a preservacdo do patrimbnio cultural pode ser compatibilizada com o desenvolvimento
sustentavel por meio de politicas publicas integradas, gestdo territorial responsavel,

participacdo socia e incentivo ao turismo cultural sustentével. As autoras Edvania Barbosa
Oliveira Rage e Luziane De Figueiredo Simdo Leal, na pesquisa intitulada “A

RESPONSABILIDADE DO PODER PUBLICO E DAS CONCESSIONARIAS PELA

POLUICAO VISUAL DA FIACAO AEREA NA CIDADE DE MANAUS NO ESTADO
DO AMAZONAS’ trouxeram profundas reflexdes sobre a poluicdo visual causada pelo
excesso e desordem da fiacdo aérea na cidade de Manaus/AM, problematizando a
responsabilidade do poder publico e das concessionarias diante da permanéncia de estruturas
obsoletas em um contexto de avango tecnoldgico e expansdo da conectividade urbana. Ja



Costa Eccard e Jordana Aparecida Teza, analisou a mobilidade urbana como categoria de
andlise garantista, articulando-a aos pressupostos do constitucionalismo de Luigi Ferrgjoli
para problematizar a politica de tarifa zero no transporte coletivo brasileiro. As autoras
Carina Lopes de Souza e Elenise Felzke Schonardie na obra “DIREITO HUMANO A
MORADIA, NEOLIBERALISMO E MUDANCA CLIMATICA: UM RETRATO DA
VULNERABILIDADE NO BRASIL”, examinaram o direito humano a moradia em um
cenario marcado pela ascensdo do neoliberalismo e intensificacéo dos efeitos da mudanca
climética; sinalizando a necessidade de pensar e implementar politicas publicas mais
inclusivas e resilientes para efetivacéo do direito humano a moradia, sobretudo diante dos
crescentes riscos ambientais. A pesquisa “FINANCIAMENTO DA POLITICA PUBLICA
URBANA E LIMITES INSTITUCIONAIS: UMA ANALISE CRITICA DOS
INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE EM GOVERNADOR VALADARES’,
de autoria de Jamir Calili Ribeiro e Diana Fidelis Alves de Souza, analisou os instrumentos
de financiamento da politica publica urbana, previstos no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257
/2001) a partir do estudo de caso do Municipio de Governador ValadaressMG. Ja Felipe
Fukuyama Bernini, Luiz Francisco Borges e Tais Nader Marta, na pesquisa “FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE E DIREITO A MORADIA: DESAFIOS A EFETIVACAOQ”
analisaram a desapropriacéo para fins de politica urbana como instrumento de concretizacéo
do direito fundamental a moradia no contexto brasileiro. Evidenciando o procedimento da
desapropriacéo-sancdo aplicada aos imoveis urbanos ndo edificados, subutilizados ou nédo
utilizados, bem como 0s mecanismos prévios de parcelamento, edificacdo ou utilizacéo
compulsorios e IPTU progressivo no tempo. Seguindo linha de raciocinio analoga, a pesquisa
intitulada “JUSTICA URBANA E ALUGUEL DE CURTA DURACAO: O EFEITO
PREVENTIVO DA RESPONSABILIDADE CIVIL NO FINANCIAMENTO SOCIAL” de
autoria de Isabela Franciane Bassani Mangolin e Miguel Etinger de Araujo Junior, analisou a
guestdo de gue a especulacdo imobiliaria atua como ferramenta de expansdo do patriménio
em detrimento da funcéo social da propriedade; evidenciando que a conversdo da moradia
social em ativo de rentabilidade financeira, degrada o0 meio ambiente urbano e gera injustica
ambiental. Ja José Claudio Junqueira Ribeiro, Breno D Avila Clark e Ciangeli Clark na



CULTURAL: DIREITO A CIDADE E DEMOCRATIZACAO DOS ESPACOS URBANOS
CONTEMPORANEOS’, analisou o “grafite’” como manifestacdo artistica e cultural dotada
de relevanciajuridica, investigando sua relacdo com o patrimonio cultural, o direito a cidade
e a democratizacdo dos espacos urbanos contemporaneos. Ja a pesquisa “O
ORDENAMENTO TERRITORIAL DE DESTINOS TURISTICOS INTELIGENTES SOB
A PERSPECTIVA DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO BRASILEIRA”
de autoria de Mariana Maysa Galindo Souto e Reginaldo Pereira, analisou o fato de que a
demanda por cidades sustentéveis, inovadoras e inclusivas, tem refletido nos destinos
turisticos tradicionais, impulsionando a sua transformacdo em territorios inteligentes dotados
de infraestrutura tecnolégica, modelos de governanca participativa e politicas publicas
marcadas pela eficiéncia, intersetorialidade e complementariedade. De forma aproximativa, a
pesquisa “PRODUCAO DO ESPACO URBANO, MOBILIDADE SELETIVA E A
NEGACAO DO DIREITO A CIDADE NA URBANIZACAO NEOLIBERAL” de autoriade
Anténio Carlos Fernandes Coelho Janior e Renato Duro Dias, fizeram uma andlise critica das
relacdes entre a reestruturacéo urbana orientada pela racionalidade neoliberal, a producéo de
desigualdades de mobilidade e os limites a efetivacdo do direito a cidade; destacando que a
mobilidade opera simultaneamente como expressdo e mecanismo de reproducdo das
desigualdades, limitando o exercicio do direito a cidade. Por fim os autores Rodrigo Plack
Ferreira, Thamires Ribas Lopes Smith e Flavia Oliveira da Silva, na pesquisa intitulada
“PROTECAO AMBIENTAL E LICENCIAMENTO: INCONSTITUCIONALIDADES DO
AUTOLICENCIAMENTO E CONFLITOS FUNDIARIOS EM AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE SOB A PERSPECTIVA DO DIREITO SUCESSORIO”
realizaram uma robusta anadlise sobre a nova lei geral de Licenciamento Ambiental, no
ambito do auto licenciamento, destacando que esta legislacdo enfraguece os direitos
transindividuais, e, portanto, uma decisdo judicial contra mgjoritéria deve ser tomada para
preservar uma sociedade ecol ogi camente equilibrada para as geracfes presentes e futuras.

Os trabalhos, sem excegdo, contribuiram com temas atuais para o Direito Urbanistico,
tecnologia e desenvolvimento sustentavel, permitindo-se um olhar mais atento para as



Prof. Dr. Vamir César Pozzetti (UFAM e UEA)



FINANCIAMENTO DA POLITICA PUBLICA URBANA ELIMITES
INSTITUCIONAIS: UMA ANALISE CRITICA DOSINSTRUMENTOS DO
ESTATUTO DA CIDADE EM GOVERNADOR VALADARES

URBAN PUBLIC POLICY FINANCING AND INSTITUTIONAL LIMITS: A
CRITICAL ANALYSISOF THE CITY STATUTE INSTRUMENTSIN
GOVERNADOR VALADARES (BRAZIL)

Jamir Calili Ribeiro1
Diana Fidelis Alves de Souza 2

Resumo

O artigo analisa os instrumentos de financiamento da politica pablica urbana previstos no
Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) a partir do estudo de caso do Municipio de
Governador Vaadares, Minas Gerais. A pesquisa parte da hipétese de que a dissociagdo
entre plangjamento urbano e politicafiscal constitui um dos principais entraves estruturais ao
desenvolvimento urbano sustentavel no Brasil, particularmente em municipios de médio
porte. Metodologicamente, adota abordagem qualitativa de natureza juridico-institucional,
baseada em andlise documental da legislacgo urbanistica e tributéria, dados orcamentarios e
informagdes publicas sobre plangjamento urbano. Os resultados demonstram que, embora
Governador Vaadares possua arcabougo normativo formal para aplicacdo dos instrumentos
de financiamento urbano, a operacionalizacdo efetiva é limitada por fatores institucionais,
administrativos e fiscais. Especificamente, constatou-se: (i) subutilizagdo do IPTU em sua
dimensdo extrafiscal; (ii) auséncia de regulamentacéo de instrumentos como Contribuicéo de
Melhoria, Outorga Onerosa do Direito de Construir e Consorcios Imobiliérios; (iii)

desconexdo entre Plano Diretor e execucdo orcamentéria; e (iv) fragilidades na capacidade
técnica e administrativa para gerir politicas urbanas complexas. O artigo conclui que o
financiamento urbano ndo se reduz & ampliacdo da arrecadacdo municipal, mas envolve
escolhas distributivas, integragdo com o or¢gamento publico e decisdo institucional. A revisdo
do Plano Diretor, iniciada em 2023 e ainda ndo concluida, representa oportunidade
estratégica para enfrentar essas fragilidades, desde que acompanhada de efetiva
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Abstract/Resumen/Résumeé

This article analyzes the urban financing instruments provided by the City Statute (Law No.
10,257/2001) based on a case study of the Municipality of Governador Valadares, Minas
Gerais. The research is based on the hypothesis that the dissociation between urban planning
and fiscal policy constitutes one of the main structural obstacles to sustainable urban
development in Brazil, particularly in medium-sized municipalities. Methodologically, it
adopts a qualitative approach of a legal-institutional nature, based on documentary analysis
of urban and tax legiglation, budgetary data, and public information on urban planning. The
results demonstrate that, although Governador Vaadares has a formal normative framework
for applying urban financing instruments, their effective operationalization is limited by
institutional, administrative, and fiscal factors. Specifically, the study found: (i)

underutilization of the property tax in its extra-fiscal dimension; (ii) absence of regulation of
instruments such as Betterment Levy, Onerous Grant of Building Rights, and Real Estate
Consortia; (iii) disconnection between the Master Plan and budgetary execution; and (iv)
weaknesses in technical and administrative capacity to manage complex urban policies. The
article concludes that urban financing is not merely about expanding municipal revenue
collection, but involves distributive choices, integration with public budgeting, and

institutional commitment. The Master Plan revision, initiated in 2023 and still ongoing,
represents a strategic opportunity to address these weaknesses, provided it is accompanied by
effective sub-legal regulation and budgetary execution commitment.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Urban financing, Urban policy instruments,
Municipal institutional capacity, Master plan, City statute
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INTRODUCAO

O processo de urbanizagdo brasileiro, marcado por crescimento acelerado,
desigualdades socioespaciais persistentes e forte pressao sobre a infraestrutura urbana, tem
imposto aos municipios desafios crescentes no planejamento e na gestdo das cidades. A
literatura urbanistica e socioeconomica tem destacado que a efetividade das politicas publicas
urbanas depende ndo apenas da existéncia de instrumentos normativos de ordenacdo do
territorio, mas, sobretudo, da capacidade de financiamento das agdes necessarias a
concretizagao das fungdes sociais da cidade. Nesse sentido, a dissociagao entre planejamento
urbano e politica fiscal constitui um dos principais entraves estruturais ao desenvolvimento
urbano sustentavel no Brasil.

Edésio Fernandes (2010) observa que o direito urbanistico brasileiro somente alcanca
efetividade quando articulado a mecanismos de redistribuicdo dos custos e beneficios da
urbanizagdo, especialmente por meio da recuperacdo das mais-valias fundiarias geradas pela
acdo publica. De forma convergente, Flavio Villaga (2001) demonstra que, quando o poder
publico nao se apropria de parcela da valorizagao imobiliaria decorrente do crescimento
urbano, os custos da urbanizacdo tendem a ser socializados, enquanto os ganhos permanecem
privatizados, aprofundando padrdes de segregacdo socioespacial. Raquel Rolnik (2015), ao
analisar a financeirizagdo das cidades, refor¢a que a auséncia de instrumentos eficazes de
financiamento subordina o planejamento urbano a légica do mercado imobiliario, esvaziando
o conteudo material do direito a cidade.

No plano juridico-constitucional, a Constituicdo da Republica de 1988 atribuiu aos
municipios a responsabilidade pela conduc¢do da politica urbana, nos termos do art. 182,
estabelecendo como finalidade precipua a ordenacdo do pleno desenvolvimento das func¢des
sociais da cidade e da propriedade. Todavia, como adverte Jos¢ Afonso da Silva (2018), a
autonomia municipal assegurada pelo texto constitucional ndo se confunde com capacidade
institucional e financeira efetiva, sendo frequente a existéncia de municipios formalmente
competentes, mas materialmente limitados na implementagao das diretrizes urbanisticas.

Nesse contexto, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) representou marco
normativo relevante ao prever um conjunto de instrumentos juridico-financeiros voltados a
indu¢do do uso socialmente adequado da propriedade urbana e a recuperagdo de mais-valias
fundidrias. Entretanto, a experiéncia brasileira evidencia que a simples previsdo desses

instrumentos na legislagdo federal e nos planos diretores municipais ndo tem sido suficiente
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para assegurar sua aplicagdo efetiva. Conforme aponta a literatura especializada, observa-se
com frequéncia a incorporacdo meramente formal desses mecanismos aos planos diretores,
sem a correspondente regulamentagdo infralegal ou integragdo com o planejamento
or¢amentario municipal.

O Plano Diretor, concebido como instrumento basico da politica publica urbana
municipal, ocupa posi¢do central nesse debate. Para além de sua fun¢do ordenadora do uso e
ocupacdo do solo, o Plano Diretor deveria operar como elo estruturante entre regulagdo
urbanistica, politica fiscal e planejamento or¢amentédrio. Todavia, quando elaborado ou
mantido sem atualizagdo periddica, sem detalhamento normativo e sem vinculagdo a
instrumentos concretos de financiamento, tende a converter-se em documento declaratorio,
destituido de eficacia material. A critica urbanistica contemporanea tem enfatizado que planos
diretores excessivamente normativos € pouco operativos contribuem para a reprodugao de um
urbanismo formalista, incapaz de enfrentar as desigualdades urbanas e os limites fiscais
municipais.

E a partir dessa problematica que o presente artigo se propde a analisar os
instrumentos de financiamento da politica publica urbana previstos no Estatuto da Cidade,
tomando como estudo de caso o municipio de Governador Valadares/MG, cidade que passa
por um processo tardio de revisdo de seu plano diretor. As conclusdes deste artigo poderdo
servir como colaboragdo neste processo. A pesquisa considera o Plano Diretor instituido em
2006, ainda vigente, bem como o processo de revisdo iniciado em 2023 e ndo concluido até o
momento, buscando identificar em que medida os instrumentos juridicos disponiveis foram
efetivamente regulamentados e utilizados, além dos entraves normativos, institucionais e
fiscais que limitam sua aplicagdo pratica.

Diante desse cendrio, o artigo busca responder a seguinte questdo: em que medida os
instrumentos de financiamento da politica publica urbana previstos no Estatuto da Cidade
foram efetivamente regulamentados e operacionalizados no Plano Diretor de Governador
Valadares, e quais limites institucionais e fiscais condicionam sua aplicacdo? Como
desdobramento analitico, o estudo também identifica lacunas normativas passiveis de
enfrentamento no processo de elaboragdo do novo Plano Diretor.

Metodologicamente, o artigo adota abordagem qualitativa, de natureza juridico-
institucional, baseada na andlise documental da legislacdo urbanistica e tributdria federal e
municipal, de dados or¢amentarios e de informagdes publicas relativas ao planejamento
urbano, com énfase no estudo de caso do Municipio de Governador Valadares, considerando a

vigéncia do Plano Diretor instituido em 2006 e o processo de revisao iniciado em 2023.
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1 O PLANO DIRETOR COMO EIXO ESTRUTURANTE DO FINANCIAMENTO DA
POLITICA PUBLICA URBANA: LIMITES E EXPRESSAO LOCAL EM
GOVERNADOR VALADARES

O Plano Diretor ¢ consagrado pelo ordenamento juridico brasileiro como o principal
instrumento de planejamento urbano municipal, incumbido de orientar o desenvolvimento da
cidade e assegurar o cumprimento das fun¢des sociais da propriedade e da cidade, devendo
ser compreendido, para além de sua dimensdo normativa, como instrumento juridico-
financeiro capaz de articular regulagdo urbanistica, politica fiscal e planejamento
or¢amentario. Quando essa articulagdo nao se concretiza, o Plano Diretor tende a assumir
carater meramente declaratorio, com reduzida eficacia material.

A Constituicdo da Republica de 1988, ao atribuir aos municipios a condu¢do da
politica urbana (art. 182), pressupde ndo apenas autonomia normativa, mas capacidade
institucional e financeira para a implementa¢do das diretrizes urbanisticas, de modo que a
funcdo social da cidade depende da conjugacdo entre planejamento, instrumentos juridicos e
investimentos publicos (Silva, 2018). Nesse sentido, o Plano Diretor ocupa posi¢dao
estratégica ao condicionar a aplicagdo de diversos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade a sua previsao e detalhamento na legislagao local.

Edésio Fernandes (2010) ressalta que a efetividade do direito urbanistico depende da
capacidade dos municipios de internalizar, por meio do Plano Diretor, mecanismos de
redistribuicdo dos custos e beneficios da urbanizacdo, especialmente a recuperagdo das mais-
valias fundiarias geradas por investimentos publicos e decisdes coletivas. Sem essa mediagao
normativa e financeira, o planejamento urbano tende a reproduzir desigualdades, ao socializar
custos e privatizar ganhos decorrentes do processo de urbanizacao.

A critica urbanistica contemporanea tem evidenciado que planos diretores
frequentemente se limitam a enunciar diretrizes genéricas, sem estabelecer parametros claros,
instrumentos operacionais e fontes de financiamento. Fiorillo e Ferreira (2019, p. 207)
destacam que o Plano Diretor ndo deve ser compreendido apenas como instrumento de
ordenacdo territorial, mas como mecanismo juridico de indug¢do de condutas, capaz de
articular normas urbanisticas, sangdes e incentivos econdmicos, sob pena de se converter em
diploma meramente programatico. Flavio Villaga (2001) aponta que o planejamento urbano
dissociado da dimensdo fiscal contribui para a perpetuacdo de um urbanismo formalista,

incapaz de intervir de forma efetiva na estrutura fundiaria e no mercado imobiliario.
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No plano das finangas publicas, a operacionalizagdo do Plano Diretor encontra
limites adicionais nas regras de planejamento e responsabilidade fiscal. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) impde aos entes municipais a
necessidade de compatibilizar a criacao de despesas, a implementacao de politicas publicas e
a arrecadacdo de receitas. Como observa Azevedo (2016), direitos e politicas publicas
desprovidos de lastro orcamentario tendem a assumir carater simbolico, comprometendo a
propria legitimidade da agdo estatal. Assim, a auséncia de integragdo entre o Plano Diretor e o
ciclo orcamentério fragiliza a capacidade de financiamento da politica publica urbana e limita
a aplica¢do dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade.

E nesse contexto tedrico e institucional, delineado nos paragrafos anteriores, que se
insere a experiéncia de Governador Valadares. O Plano Diretor municipal foi instituido pela
Lei Complementar n°® 95/2006, em um momento histéorico marcado por significativo
crescimento urbano e por demandas crescentes por infraestrutura, habitagdo e servigos
publicos. A época, a elaboragdo do Plano Diretor representou esforgo relevante de adequagio
do municipio as exigéncias do Estatuto da Cidade, incorporando, ao menos formalmente,
diversos instrumentos urbanisticos e de inducao do uso do solo.

Todavia, a manuten¢do do Plano Diretor de 2006 sem revisdo substancial por quase
duas décadas revela limites estruturais da politica urbana local. A defasagem normativa
compromete ndo apenas a atualizacdo das diretrizes de ordenagdo territorial, mas também a
operacionaliza¢do dos instrumentos de financiamento urbano, cuja aplicagdo depende de
parametros técnicos, delimitagdo de areas e integracdo com o planejamento or¢amentario. A
auséncia de revisdo periodica impede que o Plano Diretor dialogue com as transformacdes
socioecondmicas do municipio e com a dindmica do mercado imobilidrio, reduzindo sua
capacidade de indug¢do e arrecadacdo.

O processo de revisdo do Plano Diretor, iniciado em 2023 e ainda ndo concluido,
evidencia a centralidade do planejamento urbano como politica publica de Estado e ndo como
iniciativa episodica de governo. A paralisagdo desse processo compromete a atualizacao dos
instrumentos juridico-financeiros disponiveis ao municipio e reforca a dissociagdo entre
planejamento urbano e capacidade fiscal. No caso de Governador Valadares, essa dissociagao
manifesta-se na dificuldade de utilizar instrumentos de captura de mais-valias, na dependéncia
de receitas tradicionais e na limitada articulagdo entre o Plano Diretor € o orgamento publico
municipal.

Dessa forma, o Plano Diretor de Governador Valadares expressa os desafios

enfrentados por municipios médios brasileiros: a coexisténcia entre um arcabougo normativo
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formalmente adequado e uma capacidade limitada de implementacdo financeira e
institucional. A andlise desse instrumento, portanto, permite compreender como a fragilidade
na articulacdo entre planejamento urbano, or¢gamento publico e responsabilidade fiscal
compromete a efetividade da politica urbana e condiciona o alcance dos instrumentos de
financiamento previstos no Estatuto da Cidade.

Essa fragilidade na articulacdo entre planejamento urbano, orcamento publico e
capacidade institucional sera examinada, no capitulo seguinte, a partir do diagndstico

empirico da aplicag¢ao dos instrumentos de financiamento em Governador Valadares.

2 INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO DA POLITICA PUBLICA URBANA NO
ESTATUTO DA CIDADE: UMA LEITURA CRITICO-INSTITUCIONAL

Os instrumentos de financiamento da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade
compdem um arcabougo juridico sofisticado e dotado de elevada densidade normativa e
constitucional. Todavia, a experiéncia brasileira demonstra que a existéncia formal desses
instrumentos nao se converte automaticamente em capacidade efetiva de financiamento
urbano, o que exige uma leitura critico-institucional capaz de evidenciar os limites politicos,
administrativos e institucionais de sua operacionalizagao.

Em grande medida, esses instrumentos demandam capacidade técnica, integragao
com o planejamento orcamentério e enfrentamento de interesses consolidados no mercado
fundiario, o que explica sua recorrente subutilizacdo no contexto municipal brasileiro.

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) ilustra de forma
paradigmatica essa tensdo. Embora se trate de imposto de competéncia municipal com base
constitucional consolidada, sua utilizagdo tem se concentrado predominantemente na fungao
arrecadatoria, em detrimento de sua dimensdo extrafiscal e indutora do uso socialmente
adequado da propriedade urbana. A resisténcia politica a progressividade do imposto limita
seu potencial como instrumento de ordenagao territorial e justica fiscal.

O IPTU progressivo no tempo, concebido como instrumento sancionatério destinado
a combater a retencdo especulativa do solo urbano, explicita ainda mais os limites
institucionais da politica urbana. Sua aplicacdo pressupde um encadeamento normativo
rigoroso como a identificacao de imodveis subutilizados, notificacdo dos proprietarios, fixagao
de prazos e aplicacdo escalonada de aliquotas, os quais demandam estrutura administrativa,

continuidade institucional e disposi¢do politica para enfrentar interesses econdmicos
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consolidados. A auséncia dessas condi¢des transforma o instrumento em previsdo normativa
ineficaz.

A Contribuicdo de Melhoria, apesar de sua expressa previsdo constitucional e
infraconstitucional, revela um dos paradoxos mais evidentes do financiamento urbano no
Brasil. Trata-se de mecanismo juridicamente consolidado de recuperacdo de mais-valias
fundiarias, mas sistematicamente evitado pelos municipios. A resisténcia politica a sua
institui¢do, associada as dificuldades técnicas de mensuracdo da valorizagao imobilidria e a
falta de cultura administrativa, resulta na transferéncia integral dos custos das obras publicas
para o conjunto da sociedade, beneficiando proprietarios diretamente valorizados.

Os instrumentos de captura de mais-valias fundidrias associados ao adensamento
construtivo, como a outorga onerosa do direito de construir e as operagdes urbanas
consorciadas, evidenciam a complexidade institucional da politica urbana contemporanea.
Embora dotados de elevado potencial redistributivo, esses mecanismos exigem planejamento
integrado, definicdo prévia de pardmetros urbanisticos e vinculagdo transparente dos recursos
arrecadados. Na auséncia dessas condigdes, sua implementacdo tende a ser postergada ou
substituida por solu¢des pontuais € pouco estruturantes.

De modo semelhante, instrumentos como o direito de preempgao, a transferéncia do
direito de construir e os consdrcios imobiliarios ampliam a capacidade estratégica de
intervengdo do poder publico no mercado fundiario, mas demandam elevada capacidade
técnica e coordenagdo administrativa. A dificuldade de operacionalizagdo desses mecanismos
revela a assimetria existente entre o desenho normativo do Estatuto da Cidade e a capacidade
institucional efetiva dos municipios para gerir politicas urbanas complexas.

A andlise critico-institucional desses instrumentos permite compreender que o
financiamento da politica urbana ndo se reduz a ampliagdo da arrecadagdo municipal, mas
envolve escolhas distributivas, capacidade administrativa e integragdo com o or¢amento
publico. A fragilidade na aplicagdo desses mecanismos compromete ndao apenas a
sustentabilidade financeira das politicas urbanas, mas também a realizacdo material da funcao
social da cidade e da propriedade.

Nesse sentido, o estudo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade deve ser
orientado menos pela enumeragdo de suas caracteristicas juridicas e mais pela identificagao
dos fatores institucionais que condicionam sua efetividade. E a partir dessa perspectiva que se
torna possivel compreender, no capitulo seguinte, a partir do diagnostico empirico de
Governador Valadares, as razdes do descompasso persistente entre a normatividade

urbanistica formal e a capacidade concreta de financiamento da politica urbana.
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3 DIAGNOSTICO DA APLICACAO DOS INSTRUMENTOS EM GOVERNADOR
VALADARES E DA ESTRUTURA DA POLITICA URBANA MUNICIPAL

A andlise da aplicacao dos instrumentos de financiamento da politica urbana em
Governador Valadares revela que, embora o municipio possua em sua legislagao urbanistica
diversos mecanismos previstos no Estatuto da Cidade, a maior parte desses instrumentos nao
foi regulamentada por leis especificas nem aplicada na pratica, evidenciando um descompasso
entre normatividade formal e capacidade institucional

No Cédigo Tributario do municipio (LC n® 34/2001), observa-se a implementagdo do
IPTU. Nesse viés, a pesquisa demonstrou que, na pratica, o IPTU constitui uma das mais
relevantes fontes de receita propria do municipio de Governador Valadares/MG. Em uma
analise da arrecadacdo, entre os anos de 2009 e 2023, feita a partir dos boletins financeiros
disponibilizados pela prefeitura no Relatério de Contas Publicas, ficou demonstrado um
crescimento expressivo da arrecadagdo do IPTU, passando de aproximadamente R$ 11
milhdes em 2009 para mais de R$ 81 milhdes em 2023, o que representa um aumento
superior a sete vezes no periodo. Esse resultado evidencia a centralidade do IPTU como
principal fonte de receita propria do municipio, revelando que Governador Valadares tem
concentrado sua estratégia de financiamento urbano em instrumentos tradicionais, com énfase
na arrecadacao tributaria, em detrimento da utilizagdo de mecanismos urbanisticos de carater
redistributivo e extrafiscal previstos no Estatuto da Cidade (Governador Valadares, 2026b).

Observam-se saltos relevantes na arrecadacdo em anos especificos, o que indica a
adocdo de medidas de gestdo tributdria, como a atualizacdo dos valores venais e da planta
genérica de valores, a exemplo das reformas promovidas pelas Leis Complementares n°
152/2012 e n°® 298/2022. Essas medidas demonstram a importancia da manutengdo periodica
dos cadastros imobilidrios e da planta genérica de valores para garantir maior justiga fiscal e
ampliar a arrecadagdo. Assim, o resultado obtido em Governador Valadares reforca a tese de
que municipios que melhor exploram o potencial do IPTU conseguem ampliar sua capacidade
de investimento e reduzir a dependéncia de transferéncias intergovernamentais, alinhando-se
ao que dispde o Estatuto da Cidade e a necessidade de planejamento urbano eficaz (Afonso,
2006, p.256; Brasil, 20006).

A Contribui¢do de Melhoria encontra-se formalmente instituida no Codigo Tributario
do Municipio de Governador Valadares. Todavia, a auséncia de aplicacdo pratica desse

instrumento resulta na socializagdo integral dos custos das obras publicas, inclusive daquelas
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que geram valoriza¢do imobilidria especifica, transferindo tais encargos para um orgamento
publico ja marcado por restricdes fiscais. O municipio ndo dispde de regulamentacdo por lei
especifica, conforme exigido pelo Codigo Tributario Nacional, nem prevé a Contribui¢ao de
Melhoria em seu Plano Diretor, o que evidencia sua ndo incorporagao como estratégia de
financiamento da politica urbana.

Nao foi identificada qualquer arrecadacdo decorrente desse tributo nos tltimos vinte
anos, indicando que o municipio, na pratica, nao o utiliza como fonte de receita. Essa omissao
impede a recuperagao das mais-valias fundiarias geradas por obras publicas, fazendo com que
melhorias de infraestrutura potencialmente valorizadoras dos iméveis ndo se convertam em
receitas municipais. A literatura tributaria aponta que a Contribui¢do de Melhoria apresenta
elevada complexidade politica e administrativa, sendo frequentemente evitada pelos
municipios em razdo da resisténcia social que sua cobranga tende a gerar, em virtude do
carater concentrado do Onus tributario (Harada, 2014, p. 148-151; Carrazza, 2015, p. 708-
712).

Dos demais instrumentos previstos no Plano Diretor da cidade (Lei Complementar n°
95/2006), foram instituidos o Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsoéria, o IPTU
Progressivo no Tempo, Direito de Preempgdo, Transferéncia do Direito de Construir e as
Operagdes Urbanas Consorciadas. Por outro lado, ndo foram instituidos a Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC) nem os Consorcios Imobiliarios, o que faz concluir que
Governador Valadares ndo implementou juridicamente esses dois Ultimos tributos, uma vez
que estes ndo sao mencionados em nenhuma outra legislagdo do municipio.

A inexisténcia de disciplina juridica referente a OODC representa uma das maiores
lacunas do municipio no que se refere aos instrumentos de financiamento urbano. A OODC ¢
considerada um potente mecanismo de captacdo de mais-valias fundidrias e de inducdo ao
desenvolvimento urbano sustentavel, sendo amplamente utilizada em grandes cidades. Este
instrumento poderia ser implementado determinando condigdes ou regides especificas que
teriam desconto, bem como, incentivar a densificagdo de areas nas principais avenidas de uma
cidade, aproximando os locais de moradia e emprego. Pelo exposto, Governador Valadares
deixa de captar recursos gerados pela verticalizacdo e por empreendimentos que ultrapassem
o coeficiente basico de aproveitamento, e ainda, perde oportunidade em termos de
organizagao do territorio urbano.

Os Consorcios Imobiliarios, que poderiam viabilizar parcerias entre o Poder Publico
e proprietarios de 4reas subutilizadas para fins de requalificagdo urbana e producao

habitacional, ndo foram instituidos no municipio. A auséncia desse instrumento implica a
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perda de uma estratégia capaz de promover ganhos compartilhados, induzir a transformacao
de areas degradadas e ampliar a oferta de habitagdo sem pressionar negativamente o
or¢amento municipal.

O parcelamento, a edificagdo e a utilizagdo compulsdria estdo previstos no Plano
Diretor. Para que esses instrumentos sejam operacionalizados, ¢ necessaria uma lei municipal
especifica definindo prazos, procedimentos, critérios de incidéncia e parametros técnicos, de
acordo com o Estatuto da Cidade e o proprio plano diretor do municipio. No municipio, esse
procedimento ¢ definido pela Lei de Uso e Ocupagao do Solo (LC n°® 201/2015) nos artigos 67
a 70. Conforme art. 67, ele € aplicavel as glebas e lotes ndo edificados, subutilizados ou ndo
utilizados que se encontrem nas areas de adensamento prioritario definidas pelo Plano Diretor.
Nos termos do art. 68, o proprietario deve ser notificado para, no prazo de um ano, dar uso ao
imével ou requerer aprovacdo de projeto, com averbagdo da notificacdo no registro de
imoéveis. O descumprimento dos prazos legais autoriza a aplicagdo do IPTU progressivo no
tempo, conforme art. 69. Porém, conforme o §1° deste artigo, a graduagdo anual progressiva
do IPTU depende de lei especifica, ainda ndo promulgada.

Embora o Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo prevejam o
parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo compulsdria e o IPTU progressivo no tempo, a
inexisténcia de regulamentagdo procedimental e a auséncia de aplicagdo administrativa
inviabilizam sua utiliza¢do pratica no municipio, impedindo o desencadeamento das sangdes
urbanisticas previstas no Estatuto da Cidade. Governador Valadares ndo emitiu notificagdes
aos proprietarios, ndo estabeleceu prazos para o adequado aproveitamento do solo e ndo
desencadeou as etapas subsequentes, como o IPTU progressivo e a desapropriacao
sancionatéria. Nao ha nenhum registro no municipio da ocorréncia desses fendomenos
juridicos, conforme pode-se apurar pela pesquisa. Como foi dito, sequer ha especifica para
determinar as aliquotas cabiveis.

Nao obstante ndo haver uma progressividade conforme as regras do Estatuto da
Cidade, haja vista que o instrumento ndo foi regulamentado por lei especifica, o Codigo
Tributario do municipio, especificamente, em seu art. 51, prevé a aplicagdo de aliquotas
progressivas do IPTU para imoveis ndo edificados. Em suma, terrenos urbanos vazios ou sem
construgdo pagam uma aliquota inicial mais elevada do que os imoveis edificados. Caso o
proprietdrio comece a construir, a porcentagem da cobran¢a diminui. Ou seja, ndo ha
necessidade de procedimento administrativo prévio ou de notificagdo individual ao

proprietario, a progressividade decorre diretamente da lei municipal. O objetivo ¢ similar ao
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estabelecido na legislacdo federal: desestimular a manuten¢do de terrenos ociosos em areas
urbanas, incentivando que sejam edificados ou utilizados de maneira adequada.

Apesar de ser plausivel essa progressividade adotada por Governador Valadares,
principalmente, perante um viés tributario, ela ndo corresponde ao instrumento previsto no art.
7° do Estatuto da Cidade, qual seja, o IPTU Progressivo no Tempo, que prevé etapas
obrigatdrias antes de ser aplicada a sang@o, impactando ndo s6 a arrecadagdo tributaria, mas
também o adequado aproveitamento do solo urbano. Nao obstante esta progressividade, seria
imperioso aplicar o IPTU progressivo tal como previsto no Estatuto da Cidade a fim de
ajustar irregularidades na distribui¢do do uso do solo e reduzir espagos ndo utilizados na
cidade.

A Transferéncia do Direito de Construir (TDC), que permite ao proprietario exercer
ou transferir a terceiros o potencial construtivo de um imével quando este ndo pode ser
utilizado na propria area, encontra-se prevista no Plano Diretor de Governador Valadares. Nos
termos do art. 62, o potencial construtivo corresponde aquele definido pelas Leis de Uso e
Ocupacao do Solo Urbano e de Parcelamento do Solo Urbano.

A Lei de Parcelamento do Solo Urbano (LC n°® 178/2014) ndo disciplina a
Transferéncia do Direito de Construir, enquanto a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo estabelece
0s requisitos gerais para sua aplicacdo, limitando as areas emissoras a imoveis tombados,
localizados em Areas de Interesse Especial com potencial construtivo restrito ou objeto de
doacdo parcial ao Municipio para implantagdo de espagos publicos comunitarios, bem como
condicionando as areas receptoras a inser¢do em zonas de adensamento prioritario definidas
no Plano Diretor.

Apesar dessa previsdo normativa parcial, a legislagdo municipal ndo detalha os
critérios de calculo do potencial construtivo transferivel nem os procedimentos
administrativos necessarios a sua operacionalizacdo, os quais dependem, nos termos do art.
72, §3°, de regulamentagdo por decreto do Poder Executivo. A inexisténcia dessa
regulamentac¢do inviabiliza a aplicagdo efetiva do instrumento, impedindo sua utilizagdo como
mecanismo de compensagao urbanistica.

No mesmo sentido, as opera¢des urbanas consorciadas sdo instituidas no Plano
Diretor de forma genérica, indicando que as areas sujeitas a implementagdo de operagdes
desse tipo serdao especificadas na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo. Referida lei estabelece
quais areas poderdo ser implementadas essas operagdes. No entanto, o §2° do art. 74, diz que

cada operacdo devera ser criada por lei propria. Mais uma vez, ao pesquisar por legislacdes
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referentes a operagdo urbana consorciada no municipio, nada foi encontrado. O que infere que
a cidade ndo faz uso desse mecanismo.

Por fim, no art. 59 do Plano Diretor, ¢ instituido o Direito de Preempgao, que ¢ um
direito que confere ao poder publico preferéncia na compra de imdveis urbanos que estejam
sendo vendidos entre particulares. Todavia, conforme ja esperado, os paragrafos 1° e 2° do
artigo 60 transferem para lei especifica a delimitacdo das areas em que esse direito ird incidir.

Ocorre que, essa lei especifica ndo foi promulgada pelo municipio, bem como nao ha
mencao do direito de preempgao na lei de uso e ocupagao do solo nem na lei de parcelamento
do solo. Desta forma, um instrumento que funcionaria como um meio de assegurar que
terrenos estratégicos permanecessem disponiveis para agdes urbanisticas estruturantes da
cidade ndo estd sendo utilizado por falta de regulamenta¢do da norma, o que resulta em uma
perda de oportunidade para o pleno gerenciamento do espago urbano. O referido instrumento
seria extremamente util para o fim de atender as diretrizes gerais do art. 2° do Estatuto da
Cidade, permitindo o desenvolvimento de uma cidade sustentavel, sem precisar recorrer a
outras medidas mais onerosas ¢ interventivas, tal como a desapropriagao.

Diante desse padrdo visto pelo municipio, o Guia para Elaboracdo e Revisdo de
Planos Diretores contempla uma andlise interessante ao citar que grande parte dos Planos
Diretores apenas citam os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, sem, de fato,

compreender a estratégia que esta por tras de cada instrumento.

As avaliagdes e pesquisas realizadas demonstram que praticamente
todos os instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade
estdo descritos nas leis de Planos Diretores, sendo, no entanto, a maior
parte sem aplicabilidade alguma. Muitos municipios apontam as
diretrizes e preveem os instrumentos, mas os remetem a legislacoes
especificas, que dificilmente vém a ser regulamentadas e
implementadas (Brasil, 2022, p. 14).

Nesse sentido, verifica-se que Governador Valadares se insere no grupo de
municipios que se limitam a mencionar os instrumentos urbanisticos em seu Plano Diretor,
sem lhes conferir densidade normativa suficiente. Dos instrumentos analisados nesta pesquisa
e formalmente previstos no Plano Diretor, apenas um conta com legislacdo especifica que
estabelecga diretrizes para sua aplicagdo, o que compromete de forma substancial a efetividade
da politica urbana municipal. Essa lacuna normativa faz com que a maior parte dos

instrumentos permaneca restrita ao plano formal, sem capacidade de induzir transformacdes
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concretas no territorio ou de ampliar a arrecadacao propria do municipio. Tal quadro
evidencia um padrdo de planejamento urbano formalista, no qual a previsdo normativa ndo se
converte em capacidade de inducao do uso do solo nem em fortalecimento da base fiscal
municipal, esvaziando o papel do Plano Diretor como instrumento estruturante da politica

urbana e financeira.

3.1. ESTRUTURA INSTITUCIONAL E FISCAL DA POLITICA URBANA
MUNICIPAL

Paralelo a analise das legislagdes do municipio, também foi realizada uma analise na
estrutura organizacional da Prefeitura de Governador Valadares, em que ficou constatada a
existéncia de orgaos especificos voltados ao planejamento urbano, o que, em tese, caracteriza
a preocupagdo do municipio em alinhar sua atuagdo administrativa as diretrizes previstas no
Estatuto da Cidade.

A Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAN) concentra fungdes estratégicas,
como regulacdo urbana, habitagdo, or¢amento participativo e planejamento viario, apoiada por
departamentos voltados ao controle urbano e ao Plano Diretor, enquanto a Secretaria
Municipal de Obras e Servicos Urbanos (SMOSU) executa obras e servigos essenciais,
incluindo manutencdo viaria, limpeza, iluminagdo, transporte e transito. Também foi
verificado a existéncia de conselhos municipais, como o Conselho Municipal de Transporte e
Transito (CMTT), o Conselho Municipal de Habitacdo (CMH) e o Conselho Municipal de
Esporte e Lazer (CMEL), que reforcam que ha estruturas institucionais aptas ao controle
social e a gestdo democratica, podendo potencialmente atuar na formulacao e fiscalizagcdo de
politicas ligadas ao transporte, habitagdo, esporte e lazer, ampliando o alcance das acdes
urbanas e contribuindo para uma governanga mais participativa. H& existéncia de diversos
fundos municipais aptos a receber recursos vinculados para as politicas urbanas. Além do
Fundo Municipal de Habitagdo, hd o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (Lei n°
6.292/2012), que demonstra a existéncia de estrutura institucional e legal do municipio para
viabilizar projetos estruturantes por meio de parcerias (Governador Valadares, 2026¢).

Além da andlise da estrutura administrativa institucional, a pesquisa examinou a
execucdo das despesas or¢amentarias, por elemento e por periodo, a partir dos dados
disponiveis no Portal da Transparéncia do Municipio de Governador Valadares, com o

objetivo de verificar a efetivagdo financeira do Fundo Municipal de Habitagdao. Constatou-se
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que, embora haja dotacdo orcamentdria formalmente prevista entre 2017 e 2024, a execugdo
dos recursos ¢ inexistente ou extremamente reduzida. Em diversos exercicios, a previsdo
or¢amentaria nao foi acompanhada de qualquer despesa efetivamente realizada, e, nos poucos
casos em que houve movimentagao financeira, os valores executados mostraram-se irrisorios
em relacdo ao montante autorizado. Esse quadro evidencia a auséncia de uma politica
consistente de financiamento das acdes de habitagdo e urbanizagido e refor¢a a dissociagdo
entre planejamento urbanistico e execugdo orcamentaria, revelando limites estruturais na
governanga fiscal da politica urbana e na efetividade dos instrumentos financeiros
formalmente instituidos.

Ademais, a politica habitacional do municipio foi viabilizada, majoritariamente, por
meio de programas federais, especialmente o Minha Casa Minha Vida e o Casa Verde e
Amarela. Entre 2014 e 2024, foram entregues diversos empreendimentos habitacionais com
recursos da Unido, como o Residencial Vitoria (2014), os Residenciais Sao Raimundo I e II
(2022) e o Residencial Dom Manoel (2024). Esses dados indicam que, apesar da existéncia do
Fundo Municipal de Habitacdo, a efetivagdo da politica habitacional em Governador
Valadares permaneceu fortemente dependente de programas federais, com baixa utilizacdo
dos instrumentos financeiros municipais (Governador Valadares, 2026c¢).

Com o objetivo de identificar a existéncia de rubrica especifica destinada a politica
urbana municipal, procedeu-se a andlise do or¢camento publico anual do Municipio de
Governador Valadares, no periodo de 2020 a 2024, a partir das Leis Orgamentarias Anuais
(LOA). Nao se constatou a previsdo expressa de dotagdo exclusiva para politicas publicas
urbanas, verificando-se que o or¢amento se encontra estruturado predominantemente por
orgados e funcdes, algumas delas apenas indiretamente relacionadas a politica urbana, como
saneamento, habitacdo, cultura, gestdo ambiental e direitos da cidadania. Essa forma de
classificagdo impede a verificagdo da execu¢do de um plano de urbanizacio especifico, bem
como a afericdo de metas, objetivos e indicadores previamente definidos. Destaca-se, ainda, a
limitada transparéncia das informagdes disponibilizadas pela Prefeitura, o que dificultou
significativamente o acesso aos dados necessarios a elaboragdo deste trabalho (Governador
Valadares, 2026d).

Em sintese, embora Governador Valadares disponha de legislagdo urbanistica e
estrutura institucional formalmente constituidas, observa-se um padrdo de planejamento
urbano formalista, marcado pela dissociagdo entre previsdo normativa, regulamentacao efetiva
e execug¢do or¢amentaria, o que compromete a capacidade do municipio de financiar de forma

autdbnoma e sustentavel sua politica urbana. Sobre essa problematica, Azevedo destaca que:
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O formalismo do sistema constitucional or¢amentario, a insuficiéncia
ou falta do devido planejamento publico e a desvinculagdo entre os
atos politicos e os atos administrativos na gestdo or¢amentaria siao
fatores complexos que desestabilizam o cumprimento da fungao
administrativa [...] (Azevedo, 2018, pag. 145).

Ressalta-se, ainda, que o planejamento ¢ elemento indispensavel para garantir
seguranga juridica e racionalidade na alocagdo de recursos publicos. Diante desse quadro, o
capitulo seguinte examina o processo de revisao do Plano Diretor de Governador Valadares, a
fim de verificar em que medida essa atualizagcdo normativa pode enfrentar, ou reproduzir, as

fragilidades institucionais identificadas.

4 A REVISAO DO PLANO DIRETOR DE GOVERNADOR VALADARES:
PROMESSA DE ATUALIZACAO, LIMITES INSTITUCIONAIS E IMPACTOS NO
FINANCIAMENTO URBANO

O processo de revisao do Plano Diretor de Governador Valadares, iniciado em 2023,
ganhou centralidade no debate urbanistico local apds quase duas décadas de vigéncia do plano
instituido em 2006. Nos termos do art. 40, §4°, do Estatuto da Cidade, a revisdo periddica do
Plano Diretor constitui dever juridico do municipio, especialmente em contextos de profundas
transformagdes urbanas, sociais e econdmicas. Nesse cenario, a atualizagdo do plano
representava oportunidade estratégica para enfrentar as fragilidades normativas e
institucionais ja diagnosticadas, especialmente quanto a operacionaliza¢do dos instrumentos
de financiamento da politica urbana.

Segundo manifestagdo institucional da propria Prefeitura de Governador Valadares, o

Plano Diretor tem como proposta

“agregar a cidade valores como justica, democracia e solidariedade;
garantindo  habitagdo = de  qualidade, saneamento  basico,
sustentabilidade, transporte e mobilidade urbana, saude, educagao,
lazer e servicos que contribuam para o bem-estar da sociedade”
(Governador Valadares, 2026f).

Contudo, como demonstrado ao longo deste trabalho, a concretizagdo desses
objetivos depende da existéncia de instrumentos juridicos, fiscais e orgcamentarios

efetivamente regulamentados e aplicados.
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O langamento oficial do processo de revisao ocorreu em 31 de janeiro de 2023, em
reunido publica que reuniu representantes do Poder Executivo, da Camara Municipal e da
sociedade civil, destacando-se o compromisso com a gestdo democratica e a participagao
popular. O processo foi estruturado em quatro fases: estruturacao e levantamento de dados;
diagnostico; elaboracdo de propostas; e redacdo do projeto de lei. Na ocasido, o chefe do
Executivo municipal enfatizou o carater técnico e colaborativo da revisdo, conduzida com o
apoio de empresas especializadas, prevendo-se a conclusdo das etapas participativas ainda no
primeiro semestre de 2023.

Em margo de 2023, realizou-se a primeira reunido do Simpodsio de Diagnostico dos
Cinco Eixos, etapa fundamental destinada a apresentacdo da leitura técnica da realidade
urbana do municipio, com base em dados empiricos e contribui¢des especializadas.
Entretanto, a segunda reunido do simposio, prevista para ocorrer na sequéncia, foi cancelada e
jamais remarcada, interrompendo a continuidade do processo revisional. A partir desse
momento, ndo se verificaram avangos substantivos na consolidagdo do diagnostico nem na
transicao para as etapas seguintes.

Em 2024 houve nova movimentagao institucional relevante, com a posse do Nucleo
Gestor do Plano Diretor Participativo, composto por 32 membros, metade indicados pelo
Poder Publico e metade eleitos pela sociedade civil, apds processo eleitoral realizado em
janeiro daquele ano. A primeira reunidao do Nucleo Gestor ocorreu em 7 de marco de 2024, no
plenario da Camara Municipal, quando foram apresentados o calendario de reunides e as
estratégias de envolvimento comunitario. No mesmo periodo, foi instituida a Comissao
Municipal de Revisdo do Plano Diretor, denominada Nucleo Técnico, formada por servidores
e técnicos de diferentes 6rgaos municipais diretamente relacionados ao planejamento urbano e
as areas administrativas correlatas.

Apesar da realizagdo de algumas poucas reunides, 0 processo ndo avangou por
motivos diversos entre eles podemos apontar dois principais: (a) falta de pagamento da
empresa gestora do processo de revisao; e (b) processo eleitoral conturbado e polarizado que
fez com que os servidores, legisladores e lideres da sociedade civil aguardasse o desfecho das
eleicdes municipais. Com a eleicdo de uma chapa opositora a entdo gestdo municipal, o
processo ficou estagnado sob supervisdo e para ser retomado sob a 6tica do grupo politico
vencedor. Até o momento, de envio deste artigo, o processo nao foi retomado.

Paralelamente, ao longo dos anos, ainda antes da implementagdo da comissdo de
revisao do Plano Diretor, a Prefeitura realizou levantamentos técnicos sobre recursos hidricos,

pavimentagdo e outras dimensdes relevantes do territorio, além de contratar empresas
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especializadas para subsidiar futura revisdo do Plano Diretor. Entre as propostas em
discussdo, destaca-se o projeto denominado “Nova Valadares”, voltado a expansdo urbana na
margem direita do Rio Doce. Apesar dessas iniciativas, ndo se verificou a consolidagdo
normativa do processo revisional nem a incorporagdo efetiva de diretrizes voltadas ao
fortalecimento dos instrumentos de financiamento urbano.

A paralisacdo do processo de revisdo adquiriu relevancia juridico-institucional com a
instauracao do Inquérito Civil n® 04.16.0105.0135591.2024-37, em razdo da omissdo do
Poder Publico municipal quanto a atualizagdo do Plano Diretor. Tal medida evidencia que a
estagnagdo do processo deixou de ser mero problema administrativo, assumindo contornos
juridicos relevantes, especialmente diante dos impactos da ndo revisdo sobre a efetividade da
politica urbana e a capacidade de financiamento municipal.

Do ponto de vista fiscal e institucional, a ndo conclusao da revisao do Plano Diretor
impede a corregdo das distor¢des identificadas no plano vigente, mantendo inalteradas as
lacunas normativas relativas a regulamentagdo e aplicacdo dos instrumentos urbanisticos. A
auséncia de atualizacdo compromete a integragdo entre planejamento territorial e orgamento
publico, perpetuando um modelo de financiamento urbano excessivamente dependente de
instrumentos tradicionais e de transferéncias intergovernamentais. Além disso, diversos
investimentos na cidade podem estar sendo adiados na expectativa de aprovagdo de novas
regras urbanisticas.

O caso de Governador Valadares demonstra, assim, que a revisdo do Plano Diretor
constitui condi¢do indispensavel para a superagdo do planejamento urbano formalista. A
manutengdo de um plano desatualizado, aliada a interrupcdo do processo revisional, limita a
capacidade institucional do municipio, fragiliza o financiamento da politica urbana e
compromete a concretizagdo dos objetivos normativos proclamados pelo proprio Poder
Publico. Esses elementos reforcam a necessidade de compreender o Plano Diretor ndo apenas
como exigéncia legal, mas como instrumento estruturante da politica urbana e fiscal, cuja
efetividade depende de decisdo institucional, capacidade administrativa e integracdo com o

planejamento or¢camentario.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo analisou os instrumentos de financiamento da politica urbana a
partir do Plano Diretor de Governador Valadares, tomando como referéncia o marco

normativo do Estatuto da Cidade e o papel estruturante do planejamento urbano municipal.
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Nesse contexto, o financiamento da politica urbana revelou-se elemento central para a
concretizagdo das diretrizes urbanisticas, extrapolando o plano meramente normativo.

O estudo de caso evidenciou que Governador Valadares dispde, em seu ordenamento
juridico, da maior parte dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, porém a sua
aplicagdo permanece limitada ou inexistente. A analise empirica demonstrou que a politica
urbana municipal se apoia predominantemente em instrumentos tradicionais de arrecadagao,
especialmente o IPTU, enquanto mecanismos redistributivos e extrafiscais permanecem
subutilizados ou ndo regulamentados. Tal cenario resulta na transferéncia dos custos da
urbanizagdo para o orcamento geral do municipio, restringindo a capacidade de investimento
em politicas urbanas estruturantes. A dissociagdo entre planejamento urbanistico e execugao
or¢amentaria revelou-se um dos principais limites institucionais do caso analisado. A revisao
do Plano Diretor, iniciada em 2023, constituiu oportunidade relevante para corrigir essas
distor¢des, mas sua paralisagdo reforca um padrao de planejamento urbano formalista,
marcado pela prevaléncia da normatividade abstrata sobre a capacidade institucional de
implementagao.

O caso de Governador Valadares permite afirmar que as fragilidades do
financiamento da politica urbana ndo decorrem da inexisténcia de instrumentos juridicos, mas
da incapacidade institucional de regulamenta-los, operacionaliza-los e articula-los ao
planejamento or¢camentario, em consonancia com os limites e exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal. A participag@o social, embora formalmente estimulada no processo
de revisdo do Plano Diretor, mostrou-se insuficiente para superar entraves estruturais quando
desacompanhada de decisdes institucionais capazes de transformar diretrizes em normas
eficazes e em execucao financeira.

Do ponto de vista tedrico e empirico, evidencia-se que os desafios do financiamento
urbano demandam uma abordagem integrada entre direito urbanistico, finangas publicas e
governanga institucional. Ao analisar um caso municipal concreto, demonstra-se que a
efetividade da politica urbana depende menos da ampliacdo do rol de instrumentos legais e
mais do fortalecimento da capacidade estatal de planejamento, regulamentagdo e execucao.
Como agenda futura de pesquisa, sugere-se a realizacdo de estudos comparados entre
municipios de porte semelhante, bem como investigagdes sobre o papel do orcamento publico
e da Lei de Responsabilidade Fiscal na viabilizagdo dos instrumentos de financiamento da

politica urbana.
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