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Resumo

A politica urbana brasileira ao longo da ultima década buscou uma estruturacdo de uma cidade
alicercada em principio: equidade, participacdo social, acessibilidade, estabelecendo diretrizes para
a efetivacdo da Politica. O trabalho, inicialmente, traca o panorama constituido pelo Estatuto da
Cidade volvendo olhar as disposicdes pertinentes a estruturacdo do Plano Diretor, associada a
funcdo social da propriedade e a gestdo democratica. Contextualiza as a¢des da gestdo urbana na
formacdo da cidade de Palmas/TO, construindo analise reflexiva da Lei Complementar Municipal n2
253/2012 e suas inferéncias na dindmica e organizacdo do Plano Diretor, a partir de seus
instrumentos de participacdo social. Se prop8e construir em uma perspectiva analitica contrativa
uma visdo acerca dos movimentos em ambito politico com a fito de ampliar os debates e as a¢des
na formacdo de um ambiente urbano equanime a partir da participacdo social. Ao final da
pesquisa, concluiu-se que A Lei Complementar Municipal n® 253/2012 ao promover a alteracdo no
art. 19 do Plano Diretor do Municipio de Palmas (LC n° 155/2007), retirando a previsdo de
realizacdo de audiéncia publica para alteracdo de destino, fins e objetivos das areas publicas
municipais, viola gravemente o principio da funcdo social da propriedade e da gestdo democratica
da cidade.

Palavras-chave: Estatuto da cidade. Gestdo Democratica Urbana. Plano Diretor. Lei Complementar
Municipal n® 253/2012. Palmas/Tocantins.

Abstract

The Brazilian urban policy over the last decade sought a structure of a city founded on principle:
equity, social participation, accessibility, establishing guidelines for effective policy. The work
initially traces the panorama made up of the City Statute chamber turning to look at the relevant
provisions structuring the Master Plan, associated the social function of property and democratic
management. Contextualizes the actions of urban management in shaping the city of Palmas / TO,
building reflective analysis of Complementary Law No. 253/2012 and municipal their inferences on
the dynamics and organization of the Master Plan, from their instruments of social participation.
Proposes to build an analytical perspective contrastive a view about the movements in the political
sphere with the aim to broaden the discussions and actions in the formation of an equitable urban
environment from social participation. At the end of the survey, it was concluded that the
Municipal Complementary Law No. 253/2012 to promote change in art. 19 of the Director of Palms
City Plan (LC n ° 155/2007), removing the public hearing realization forecast change of destination,
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purpose and objectives of municipal public areas, seriously violates the principle of the social
function of property and management democratic city.

Keywords: City Statute. Democratic Urban Management. Director Plan. Complementary Law No.
253/2012 Municipal. Palmas/Tocantins.
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INTRODUCAO

A caracteriza¢do da cidade a partir de sua funcionalidade permite determina-la como o
espaco fisico de habitacdo, conjugado com condi¢cdes de trabalho, recreacdo e circulacdo humana
(art. 29, § 19, Lei n2. 10.257/01). Com a fixacdo da cidade como o local de trabalho e exercicio da
cidadania, fruto de uma elevada urbanizacdo, por vezes abrupta e desenfreada, diversos problemas
acompanham o dia-a-dia das cidades: falta de habitacdo, especulacdo imobilidria, espacos vazios,
transito cadtico e outros.

Sendo necessario para a obtencdo de éxito, e continuidade da cidade, planejar. Para Mukai
(2004, p.31) o ato de planejar requer a aplicacdo de métodos de forma continua e permanente,
destinado a resolver racionalmente, os problemas que afetam a sociedade situada em
determinado espaco, em determinada época, através de uma previsdo ordenada de antecipar suas
ulteriores consequéncias.

A “cidade” no cendrio politico e social € um local a ser constituido sob as bases da
sustentabilidade, com a premissa que seja esse espaco, um ambiente onde a populacdo,
empresarios e 6rgao publico se empenham na melhoraria do ambiente natural, construido e
cultural, em nivel local e regional, objetivando o desenvolvimento.

No cenario social o “direito a cidade” emerge como o direito ao gozo das funcdes
urbanisticas dela depreendidas, neste contexto a cidade se manifesta como forma superior dos
direitos, cuja conjugacdo de todos aqueles exerciveis em seu seio, em suas premissas basicas,
devem buscar o bem-estar geral de seus habitantes, a fim de congregar diversos direitos
fundamentais estatuidos pela Carta Politica.

Lefebvre (2001) ao caracterizar a funcionalidade da cidade, estabelece que essa se
manifesta como forma superior dos direitos: direito a liberdade, a individualizacdo na socializacdo,
ao habitat e ao habitar. O direito a obra (a atividade participante) e direito a apropriacdo (bem
distinto a propriedade) estdo abarcados como direito a cidade.

Ao se considerar as sociedades contemporaneas, marcadas pela vida urbana, todo e
qualquer direito concreto é efetivado no espaco fisico da cidade. Dentre os principais problemas
urbanos encontrados no contexto municipal, a segregacao espacial e a distancia entre o local de
moradia e o trabalho sdo caracteristicas basicas do processo de urbanizagdo atual, entre outros.

A urbanizagdo moderna é marcada por desvirtuar sobremaneira as fung¢bes sociais das

cidades, traduzida em cidades esparsas e marcadas por bolsGes de pobreza e problematicas
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ambientais. Neste sentido, Vainer (2003, p. 28) é categérico ao afirmar que “[...] é evidente que a
utopia da cidade democratica ndo se realiza de maneira plena na contemporaneidade; mas ela é
experimentada parcialmente”.

O debate envolto as contingéncias vivenciadas na polis, ndo sdo recentes. A composicdo de
instrumentos que busquem a melhor composicdo e organizacdo do espaco urbano tem sido um
dos desafios em ambito global.

Sanchez analisando a constituicdo das politicas urbanas contemporaneas estabelece que:

Esta linguagem renovada, presente nas novas politicas, surge de forma
articulada no discurso do planejamento estratégico, primeiramente nos
Estados Unidos, nos anos 80, logo depois na Espanha e, recentemente, nos
anos 90, sobretudo por intermédio de consultorias espanholas, na América
Latina. A forca da experiéncia de reestruturacdo urbana de Barcelona,
viabilizada pelos Jogos Olimpicos de 1992, transformou a cidade em
paradigma, apresentada como modelo a ser seguido pelas cidades que
procuram uma insercdo competitiva na nova ordem econémica. (1999, p.
121)
Complementando a perspectiva histérica Vainer estabelece que:

A crise do modelo tecnocrdtico-centralista-autoritario de cidade é
simultdnea a ascensdo dos movimentos urbanos, ao fortalecimento das
organiza¢des populares em praticamente todas as cidades brasileiras. Na
Assembleia Nacional Constituinte, a emenda popular sobre reforma urbana
foi a terceira em nUmero de assinaturas recolhidas, comprovando a forca dos
movimentos urbanos que reivindicavam e lutavam por moradia,
saneamento, transporte, urbanizagdo. (2003, p. 28)

Sem desmerecer todo o processo de construcdo da politica urbana no Brasil, o seu marco

temporal relevante no para a temdtica é a Constituicdo Federal de 1988 — até entdo, nenhuma
carta constitucional disciplinara o assunto. E, inserido nesse cenario, possui singular importancia o
plano diretor, colocado como instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo
urbana.

O plano diretor, no contexto da nova ordem constitucional, assume cardter instrumental
com o propdsito de estabelecer quais critérios e condicGes sdo necessarios ao cumprimento da
funcdo social da propriedade. Para cumprir tal desiderato, a gestdo democratica da cidade emerge
como elemento essencial e nuclear do plano diretor.

Maricato (2003) afirma que ndo se pode negar:

Que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001
constituem paradigmas inovadores e modernizantes no que diz respeito as
relagdes de poder sobre a base fundidria e imobiliaria urbana. O né da
questado reside [...] na aplicagdo dos novos instrumentos urbanisticos trazidos
por essa legislacdo quando se deseja reestruturar (porque o problema é de
estrutura). (2003, p.162)
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Analisando os instrumentos e sua aplicagdo no Municipio de Palmas/TO, tem se que o
plano diretor é regulamentado pela Lei Complementar Municipal n°® 155, de 28 de dezembro de
2007. Ndo obstante, em meio a discussao local sobre a viabilidade, ou ndo, da expansao territorial
urbana do municipio, foi aprovada a Lei Complementar Municipal n® 253, de 21 de junho de 2012,
gue alterou a redacdo do §3° do art. 19 e do §1° do art. 43. Com estas alteracdes, ao Chefe do
Poder Executivo foi autorizado alterar os destinos, fins e objetivos das areas publicas municipais
sem a realizacdo de audiéncias publicas, bem como autorizou a alteragdo de destinacdo das areas
verdes, que antes (redacdo anterior) era vedado em razdo da sua natureza juridica.

Diante destas alteracdes legislativas promovidas pela Lei Complementar Municipal n°
253/2012 sobre o Plano Diretor do Municipio de Palmas/TO, tem-se como problema da pesquisa as
modificacBes inseridas pela referida Lei na estrutura de organiza¢do e formacdo do Plano Diretor
do Municipio. O objeto sera analisado a luz dos principios da funcdo social da propriedade e da
gestdo democratica das cidades, com fito de compreender a dinamica ofertada e suas
consequéncias na instituicdo da politica urbana municipal associada as diretrizes gerais de

formacao da urbe.

ESTATUTO DA CIDADE: FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E GESTAO DEMOCRATICA

A criacdo do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/01, decorreu da necessidade de
regulamentacdo da Politica Urbana constitucionalmente instituida num texto composto por dois
Unicos artigos da Constituicdo Federal, quais sejam, 0 182 e 0 183. O texto da Lei n® 10.257/2001 é
um desdobramento dos preceitos constitucionais relativos a Politica Urbana a fim de instituir
mecanismos de controle publico do exercicio do direito a propriedade.

Embora a constitucionalizacdo da Politica Urbana tenha ocorrido formalmente desde 1988,
a regulamentacdo para que houvesse a efetiva implementacdo dessa politica demorou mais de
uma década. O processo legislativo de analise do projeto de lei que deu origem ao Estatuto da
Cidade iniciou-se em 1989 sofrendo diversas altera¢des. O texto final aprovado em julho de 2001,
sendo fruto do enorme trabalho que envolveu um extenso exercicio de participacdo democratica,
pois que foram realizados, em varios locais do pais, debates, audiéncias publicas, semindrios, além
de reuni®es técnicas entre o Relator do projeto e os vdrios 6rgdos de representacdo interessados
na tematica. (SILVA, 2003).

Jardim (2007, p. 97) pondera que a Regulamentac¢do Urbana no Brasil:
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Tem relevancia histdrica para os movimentos sociais combativos, que na
condicdo de parcela expressiva da sociedade civil lutaram pela consolidacdo
e aplicagdo das normas e politicas urbanisticas para o desenvolvimento
sustentavel nas cidades, mesmo quando, ainda essa ideia era embrionaria.
[...]
Iniciado nas décadas de 1960 e retomado em 1987, no propdsito de cumprir
as funcdes sociais da cidade, o que sempre se constituiu na finalidade
daguele movimento.

O Estatuto da Cidade é norma geral que disciplina a politica urbana. Segundo o art. 21,

inciso XX, da Constituicdo Federal de 1988, compete privativamente a Unido, no ambito das
competéncias administrativas, instituir as diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano no pais,
0 que inclui, entre outras, as diretrizes para as politicas de habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos.

Ja no ambito legislativo, o art. 24, inciso |, da Constituicdo Federal estabelece que a
competéncia para legislar sobre direito urbanistico é concorrente. Nesse sentido, a Unido cabe
estabelecer as normas gerais de direito urbanistico por meio de lei nacional de desenvolvimento
urbano, que deve conter as diretrizes do desenvolvimento urbano e regional, os objetivos da
politica urbana nacional, a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988;
além de instituir os instrumentos urbanisticos e o sistema de gestdo desta politica. (OLIVEIRA
FILHO, 2004)

O Estatuto da Cidade, enquanto norma de carater geral, é lei nacional que disciplina as
regras gerais para o desenvolvimento urbano e regulacdo dos instrumentos de politica urbana a
serem aplicados pelos entes federativos. O conteldo desta lei se apresenta em cinquenta e oito
artigos divididos em cinco capitulos que dispdem sobre as diretrizes gerais, os instrumentos da
politica urbana, o plano diretor, a gestdo democratica da cidade e disposi¢cdes gerais.

O processo de constituicdo do Estatuto da Cidade iniciou se em 1982 no Congresso
Nacional. A edi¢do do Estatuto uniformizou as politicas urbanas no pais e ratificou o papel do plano
diretor, erigindo esse a modelo institucional inovador e instrumento politico fundamental para a
ampliagdo da cidadania, o ordenamento do solo urbano e a sustentabilidade da qualidade de vida
da cidade. (JARDIM, 2007)

“Planos diretores sdo, assim, leis especiais, tanto pelo aspecto da Constitucionalizacdo de
seu objeto principal — a definicdo da funcdo social da propriedade urbana — como pela abrangéncia
da matéria e da diversidade normas que integram” (WERNECK, 2007, p.133)

Ao dispor as diretrizes gerais, o Estatuto da Cidade, em seu artigo 29, estabelece conjunto

de instrucdes que devem orientar a politica urbana nacional, cujo objetivo é ordenar o pleno
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desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana. Isso significa que a Lei n°
10.257/2001 enumerou grupo de a¢des que, implementadas sinergicamente, podem promover a
fungdo social da cidade e da propriedade.

A funcdo social da propriedade é principio constitucional expresso dentre os direitos e
garantias fundamentais. O art. 52, inciso XXIll, da Constituicdo Federal dispGe que a propriedade
atenderd a sua funcdo social. Associa-se a essa relacdo o titulo da Ordem econdémica e Financeira,
no art. 170, inciso lll — CF/1988, que elegeu o a fungdo social da propriedade como um dos
principios gerais da atividade econdmica. Mas ao tratar da politica urbana, especificamente, o
texto constitucional explicita no art. 182, § 29, que a propriedade urbana cumpre sua func¢do social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

A primeira nocdo de funcdo social da propriedade foi concebida no inicio do século XX, por
Ledn Duguit. O propdsito desse autor era fazer frente as doutrinas individualistas vigentes a época.
Léon Duguit sustentou que a propriedade é uma instituicdo juridica que, como qualquer outra,
formou-se para responder a uma necessidade econdmica e, neste ensejo, evoluiu de acordo com
tais necessidades. Para o autor, a propriedade ndo poderia ser um direito subjetivo absoluto,
devendo ser atribuida a natureza de funcdo, ser utilizada em prol da coletividade. Ressaltando, que
o proprietdrio deveria ser apenas detentor de um bem cuja propriedade pertenceria a coletividade.
(EVANGELISTA, 2012)

Segundo Léon Duguit apud Jelinek (2006), cada pessoa deve exercer sua individualidade
com vistas ao cumprimento de uma funcdo social, na medida em que todos estdo inseridos na
sociedade. Da mesma forma seria com a ideia de propriedade, ndo se tratando de um direito
absoluto e intangivel, pois o proprietdrio, ao exercer a sua individualidade, deveria ter vistas ao
cumprimento da funcdo social da propriedade. Caso contrario, seriam legitimas as acbes de
intervencdo do Estado com o fito de obrigar o cumprimento de sua funcado social.

A constitucionalizacdo do principio da funcdo social da propriedade configura a crescente
intervencdo estatal sobre a propriedade privada. O Estado, num contexto sdcio democratico,
obriga-se a regulamentar o regime juridico social da propriedade. Para tanto, ao mesmo tempo em
qgue o Estado fornece instrumentos eficazes de protecdo ao direito fundamental a propriedade
contra a intervencgdo de terceiros ou do préprio Poder Publico, devera também instituir medidas
adequadas e legais para tornar a propriedade privada efetivamente (til e produtiva considerando
gue 0 ndo uso ou a subutilizagdo causam inquietacdo social, gerando violéncia e injustica. (CASTRO,

2010).
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A determinacdo constitucional de que a propriedade deve atender a sua funcdo social
relativizou o direito de propriedade. A propriedade deixa de ter um carater absoluto e passa a estar
vinculada a sua funcdo social. Essa condicdo para o exercicio do direito de propriedade revela a
precedéncia do interesse comum sobre o interesse individual. Nesse novo contexto, o proprietdrio
deve buscar o uso socialmente justo de sua propriedade. Segundo Silva (2003, p. 43), “[...] em
termos de direito, estaria garantido a todo cidaddo apropriar-se do territdorio, dentro dos
parametros democraticos, de justica social e de condi¢des ambientalmente sustentaveis”.

Para Werneck (2007, p. 132) a construcdo do conceito de func¢do social da propriedade
urbana “passa pela implementacdo do principio da gestdo democratica da cidade, que particulariza
para o municipio o principio geral da participacdo popular que advém do principio fundamental da
democracia, com destaque para os mecanismos de democracia direta.”

O direito de propriedade, a fim de atender ao principio da func¢do social, sujeita-se a
limitacdes e restricdes legais. O Estatuto da Cidade prevé uma série de instrumentos juridicos cuja
finalidade é dar efetividade ao principio da funcdo social da propriedade. Sdo exemplos desses
instrumentos: o parcelamento ou edificacdo compulséria, a progressividade no tempo do imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana, a desapropriacdo para fins de reforma urbana e
também o direito de preempcdo. A aplicacdo desses instrumentos implica na relativizacdo do
direito de propriedade que deixa de ser absoluto para atender finalidades sociais e ambientais.

Um dos elementos essenciais do Estatuto da Cidade é a viabilizacdo da participacdo da
sociedade na gestdo urbana. Para tanto, Lei n° 10.257/2001 instituiu normas que buscam
democratizar o processo de gestdo da cidade. O principio da gestdo democratica aparece
especificadamente no art. 202, compondo o conjunto das diretrizes gerais da politica urbana.

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais:

Il. Gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Il Cooperacgdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao
interesse social; e

XIIl. Audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada
nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranca da populagao;
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Mais adiante, no art. 42, o Estatuto da Cidade estabelece os instrumentos da politica
urbana dentre os quais muitos estdo relacionados a gestdo democratica da cidade como: a gestdo
orcamentaria participativa; o referendo popular e o plebiscito; os estudos de impacto a vizinhanca
e de impacto ambiental. A participacdo popular é também exigida, conforme o § 32 desse artigo,
para realizar o controle social nos casos em que a utilizacdo dos instrumentos da politica urbana
demandar o dispéndio de recursos publicos.

A gestdo democrdtica da cidade é tratada especificamente no capitulo IV, sendo
regulamentada nos artigos. 43 a 45 do Estatuto da Cidade. O artigo 43 relaciona os instrumentos
cCujo uso visa garantir que a gestdo das cidades se realize de forma democrdtica. Esses
instrumentos possibilitam a participacdo popular nas trés esferas de governo por meio da
formacdo de drgdos colegiados e conferéncias nos niveis nacional, estadual e municipal, bem como
pela realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas. Cabe ressaltar que, além destes
instrumentos, outros poderdo ser utilizados por expressa previsao legal admitida no proprio art.
43,

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados,
entre outros, os seguintes instrumentos:
l. Orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;
Il. Debates, audiéncias e consultas publicas;
. Conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;
V. Iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano.
A gestdo democratica se dard poder meio da participacdo da populacdo e de associacdes

mediante a formulagdo, execug¢do e acompanhamento de plano, programas e projetos de
desenvolvimento humano (MUKAI, 2004). Assumindo, portanto, importancia fundamental para se
atingir os objetivos da politica urbana, ordenar o pleno desenvolvimento da funcdo social da cidade
e garantir o bem-estar dos seus habitantes.

Para Bucci (2002) o processo democratico na gestdo das cidades é a razdo de ser do
Estatuto da Cidade, resultante de um movimento iniciado na década de 80 e que teve grande
influéncia na redacdo do capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal.

O paradigma da gestdo democratica decorre da propria participacdo popular cuja
concepc¢do nos termos da Constituicdo Federal devera ter lugar em todos os niveis de exercicio do
poder politico. Entretanto, é no nivel municipal que a participacdo popular deve, efetivamente,

ocorrer. A proximidade entre o poder local e a comunidade, a vivéncia comum dos problemas
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sociais e 0 sentimento de grupo sdo fatores que incentivam e facilitam a participagdo. Segundo
ensina Mourdo apud Petrucci (2004, on line):

Como célula politica da organizagdo nacional, é no Municipio que se
apresentam as condices propicias a participacdo popular, ndo sé pela
existéncia de uma relativa homogeneidade na composicdo de cada
comunidade local como pela maior possibilidade de identificagdo dos
interesses comuns e dos meios a serem utilizados para a sua realizacdo.
Nesse mesmo sentido, Dowbor (1999) argumenta que a questdo do poder local emerge

para tornar-se um dos pontos fundamentais da organizacdo social, sobretudo por ser elemento
norteador de instrumentos e mecanismos de transformacdes que envolvem a descentralizacdo, a
desburocratizacdo e a participacdo, assim como as denominadas novas tecnologias urbanas.

A importancia da gestdo democrdtica da cidade se revela em seu cardter instrumental de
ruptura de paradigmas centralizadores e excludentes praticados ao longo de todo o processo
histérico de formacdo e ocupacdo das cidades brasileiras. A implementacdo da forma participativa
de gestdo da cidade propicia a participacdo das camadas sociais menos favorecidas nos processos
decisérios de planejamento urbano. Ademais, a participacdo direta da comunidade nas decisGes
politicas acerca dos espacos urbanos é literalmente a expressdo maxima da democracia.

“O processo participativo deve ser compreendido como um processo resultante de praticas
de cidadania voltadas para eliminar as desigualdades sociais e 0s obstaculos e os obstaculos para
efetivacdo do direito a cidade”. (JARDIM, 2007, p. 112)

Na licdo de Bucci (2002) a gestdo democratica constitui a Unica garantia de que os
instrumentos de politica urbana introduzidos, regulamentados ou sistematizados pelo Estatuto da
Cidade ndo serdo mecanismos a servico de concep¢les tecnocraticas, mas sim verdadeiras

ferramentas de promogao do direito a cidade, sem qualquer tipo de exclusdo social.
O PLANO DIRETOR E A CONSTITUCIONALIZAGCAO DA POLITICA URBANA

No texto original da emenda popular proposta pelo Movimento Nacional pela Reforma
Urbana para a instituicdo da Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988 ndo constava a
expressdo plano diretor, que somente veio a ser incluso apds uma reivindicacdo dos setores mais
conservadores. Na realidade, essa foi uma forma encontrada por estes setores para protelar a
aplicacdo das san¢Bes decorrentes do descumprimento da fungdo social da propriedade urbana.

(BASSUL, 2005).
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Nesse sentido, Fontes relembra como fora a votacdo dessa emenda, em especial no que
diz respeito ao plano diretor:

A submissdo do principio da fungdo social da propriedade urbana a um
“plano urbanistico” e a insercdo do termo “sucessivamente” na aplicacdo dos
instrumentos previstos pelo atual art. 182, § 42 da Constituicdo Federal
foram fruto da emenda do deputado Lucio Alcantara (PFL).
E neste contexto — de disputas em torno da concretude do principio da
funcdo social da propriedade — que se insere no texto constitucional a
expressdo “plano diretor”. No final do processo constituinte, durante
votacdo do Ultimo substitutivo do relator, o “Centrdo” apresenta emenda
substituindo o termo “plano urbanistico” por “plano diretor”, além de inserir
a expressdo “nos termos de lei federal” ao caput do art. 182. (2010, p. 32)

A aprovacao da Emenda Popular da Reforma Urbana deu origem a constitucionalizacdo da

Politica Urbana e com ela surgiu também a obrigatoriedade da instituicdo do plano diretor para as
cidades com mais de vinte mil habitantes.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder

Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo

ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o

bem-estar de seus habitantes.

§ 12 - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para

cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bdsico da politica

de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 292 - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as

exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.
O art. 182 §§ 12 e 22 da Constituicdo Federal dispGe que o plano diretor é o instrumento

basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana e que a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor. Esses dispositivos constitucionais permitem inferir que o plano diretor é a base a
partir da qual os municipios devem elaborar e implementar, em ambito local, suas politicas e a¢bes
para o desenvolvimento urbano a fim de que possam dar cumprimento a funcdo social da
propriedade e da cidade.

O plano diretor, no contexto da nova ordem constitucional, assume carater instrumental
com finalidade especifica de definir quais critérios e condi¢cdes sdo necessarios ao cumprimento da
fungdo social da propriedade.

Maricato realizando reflexdes acerca da Carta Constitucional, o Estatuto da Cidade e o
Plano Diretor traz as seguintes ponderagdes:

Tanto a Constituicdo Federal de 1988, em seus capitulos dedicados a politica
urbana (nos.182 e 183), como o Estatuto da Cidade ndo resultaram textos de
facil aplicagdo. A primeira porque os adversadrios da chamada Reforma
Urbana preconizada pelos movimentos sociais conseguiram incluir na
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redacdo alguns detalhes que remeteram a aplicacdo de alguns instrumentos,
como o IPTU progressivo para imdéveis ndo utilizados ou subutilizados, para
lei complementar. O segundo porque remeteu a utilizacdo dos instrumentos
de reforma urbana a elaboracdo do Plano Diretor. Isto é, com excecdo dos
instrumentos de regularizacdo fundiaria, os demais, que dizem respeito ao
direito a habitacdo e a cidade, ficam dependentes de formulagdo contida no
Plano Diretor. O que parece ser uma providéncia ldgica e dbvia resultou em
um travamento na aplicacdo das principais conquistas contidas na lei (2003,
p. 160)

Na visdo da autora, todo o esforco para a otimizacdo da Politica Urbana no Brasil acabou

por sofrendo com a inser¢do de travas ao processo de normatizagdo dos instrumentos por estarem
esses vinculados ao Plano Diretor.

Apesar do entrave que possa ter causado, no inicio dos anos 90 varias cidades brasileiras
voltaram a elaborar planos diretores a fim de dar cumprimento a determinagdo constitucional. A
partir de entdo, os planos diretores passaram a apresentar uma dimensdo politica de carater
democratico, contemplando acirradas discussdes entre setores divergentes com interesses
conflituosos acerca do destino da cidade. (VILLACA, 1995)

Ao definir as fases do planejamento urbano do Brasil, Villaga (1995), distingue a fase que se
inicia nos anos 90 das demais por seu carater de politizacdo do processo de elaborac¢do do plano
diretor, resultante de toda a mobilizacdo social pré constitucionalizacdo da politica urbana.

Apds a Constituicdo de 88, tem inicio uma redefinicdo acerca do conceito do que €, do que
pode ser e do que deverd ser o plano diretor de uma cidade. Esse é um momento histdrico
porquanto a tendéncia é de ruptura da tradi¢cdo urbanistica brasileira em que os planos diretores
se estruturavam por um viés tecnicista indiferentes a compreensdo do cidaddo comum.

Na nova ordem constitucional, o plano diretor ndo é apenas um conjunto de diretrizes,
principios e objetivos com finalidade urbanistica de organizar a ocupacdo e o uso do espaco
urbano, mas sim um instrumento eficaz na promocao do direito a cidade.

Assim, pode ser o Plano Diretor compreendido como um complexo de “normas legais,
contendo diretrizes, objetivos, programas e metas, que abrangem o desenvolvimento econémico-
social, o meio ambiente e o uso e a ocupacdo do solo, projetados para um determinado periodo de
tempo” (MUKAI, 2004, p.35)

O plano diretor é uma lei municipal, de iniciativa do Executivo e votada e discutida pelo
Legislativo, porém sua elaboracdo deve ser estruturada a partir da participacdo de toda a
populacdo, a fim de que sejam democratica e politicamente debatidas e definidas as politicas

publicas urbanas de zoneamento, habitacdo de interesse social, transporte, etc.
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Nesse sentido, afirma Bazolli (2012) que o modelo participativo se sustenta em praticas
direcionadas para resultados, participacdo e envolvimento, objetivando contribuir com a
possibilidade da construcdo de uma melhoria global. Assim, para a elaboracdo do Plano Diretor
deve-se considerar o municipio como um todo e tracar os objetivos para as areas urbana e rural,
onde o plano deve definir a funcdo social da propriedade e ser concebido a partir de ampla
participacdo popular.

Contudo, a exigéncia no texto constitucional de que a execucdo da politica de
desenvolvimento urbano pelos municipios tivesse em conformidade com as diretrizes gerais
fixadas em lei federal faz arrastar as discussGes acerca do assunto ao longo de toda a década de 90

até a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001.

LEl COMPLEMENTAR MUNICIPAL N° 253/2012: UMA VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE E DA FUNGCAO SOCIAL

A cidade de Palmas, capital do Estado do Tocantins, estado criado com o advento da
Constituicdo Federal de 1988, como se observa no art. 13 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias. A cidade foi a ultima capital planejada do século XX no Brasil, tendo sida sua
implementacdo determinada pela Lei Estadual n? 70/1989, revogada pela Lei Estadual n? 106, de
19/12/1989.

Por fatores geografico-econdmicos e politicos, o Poder Executivo escolheu a drea que
abriga atualmente a cidade de Palmas, a margem direita do rio Tocantins, considerando o sentido
sul-norte, localizada no centro geografico do Estado. Como medida administrativa, na ocasido, foi
desmembrada do Municipio de Porto Nacional a area de 1.024 quilébmetros quadrados,
englobando a localidade de Taquaralto e de Taquarussu do Porto. (BAZOLLI, 2007, p. 82)

Entretanto a primeira capital do novo Estado Brasileiro foi a cidade de Miracema do
Tocantins. Sendo Palmas fundada no dia 20 de maio de 1989, vindo a se tornar a capital do Estado
somente em 12 de Janeiro de 1990. A partir desse momento, o municipio de Taquarussu do Porto
passa a ser considerado distrito da nova capital, e a ser englobado em sua area de influéncia. O
nome da capital foi uma homenagem a Comarca de S3do Jodo da Palma, atualmente, cidade de
Parana.

Com o rapido crescimento da capital, sua drea de abrangéncia se tornou muito mais
evidente. A populacdo crescia cada vez mais e isso estendia a drea urbana da cidade para locais

ndo planejados, o que resultou numa dispersdo fisica da cidade. Desse modo, foi elaborado um
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plano estratégico de desenvolvimento metropolitano de Palmas, Lei n2. 829/99, cuja finalidade era
ade:

Definir politicas e implementar acdes, no sentido de dotar, mediante a
mobilizacdo de todos os segmentos da sociedade, de um desenvolvimento
planejado que possa a integrar a sua funcdo de Capital do Estado, num
contexto Metropolitano, com um crescimento intencional, que concilie
desenvolvimento econémico com a melhoria da qualidade de seus
habitantes.

Importante ressaltar que projeto politico deve responder as demandas e interesses da

populagdo. Para tal, obtencdo deverdo estar disponiveis: recursos técnicos, materiais, econémicos
e humanos. Essa racionalidade implica em analisar gastos, custos e beneficios, articulando-se com
grupos ndo hegemonicos e buscando, pelo menos, o desenvolvimento institucional da sociedade.

Fazer politica, na sociedade contemporanea, pode significar inUmeros posicionamentos e
defesas tedricas, o que determina manterem no cendrio da polis/urbes/cidade um espaco/local
para que o0s atores sociais possam interagir, materializando assim, ideias convergentes e
divergentes, em um apice da participacdo cidadd, uma vez que expressadas, analisadas e
contextualizadas s3o capazes de construir/constituir as a¢des municipais a partir de olhares
multiplos.

Na continua busca de estruturacdo e organizacdo do Municipio de Palmas/ TO o Plano
Diretor Participativo foi instituido pela Lei Complementar Municipal n2 155/2007, em dezembro de
2007. Essa lei busca efetivar a determinacdo constitucional instituida no art.182 da Constituicdo
Federal, segundo o qual a politica de desenvolvimento urbano deve estar pautada no pleno
desenvolvimento das funcées sociais da cidade e da propriedade.

Baseada nessa determinacdo constitucional, a Lei Complementar Municipal n® 155/2007
instituiu como principios do Plano Diretor de Palmas a funcdo social da cidade e da propriedade; a
inclusdo social; a humanizacdo da cidade; a protecdao do meio ambiente e de seus bens comuns e
vitais ao homem e; a sustentabilidade e equidade social, econdmica e ambiental.

Coriolano (2013), ao realizar diagndstico sobre a execucdo do Plano Diretor de Palmas,
ressalta que foi identificado que a segregacdo socioterritorial na cidade é um dos principais
problemas urbanisticos, apesar da Lei do Plano Diretor ter estabelecido importantes objetivos que
buscam, de alguma forma, reduzir as desigualdades e promover o acesso a terra urbanizada. Estes

objetivos sdo claramente identificados no art. 12 da Lei Complementar Municipal n2 155/2007:
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Art. 12. S3o objetivos do Plano Diretor de Palmas:
Il. Democratizar o acesso a terra, a moradia e aos servicos publicos de
qualidade, revertendo o processo de segregacdo socioespacial;
V. Coibir o uso especulativo do imdvel urbano de modo a assegurar o
cumprimento da funcdo social da propriedade;
O processo de discussdo e elaboragdo do Plano Diretor de Palmas contemplou a aplicagdo

do principio da gestdo democratica, pois no entendimento de Bazolli (2012) a Lei Complementar
Municipal n2 155/2007 foi construida durante o periodo de um ano e meio priorizando a
participacdo da sociedade em todas as etapas de elaboracdo. Até o momento de promulgacdo da
lei, o projeto ja havia percorrido importantes etapas buscando ao maximo a participacdo popular
através de reunides, foruns, audiéncias, seminarios tematicos, etc.

A Lei Complementar Municipal n? 155/2007 institui um titulo especifico para tratar da
gestdo democratica da cidade estabelecendo objetivos e instrumentos para garantir a participacdo
da populagdo nos programas e projetos urbanisticos de Palmas. No artigo 106 foram elencados os
instrumentos da gestdo democréatica, dentre os quais, os conselhos municipais e as audiéncias e
consultas publicas. Ficou estabelecido ainda, no artigo 109 que ao Conselho de Desenvolvimento
Urbano e Habitacdo compete, dentre outras atribuicdes, o monitoramento do Plano Diretor e da
legislacdo urbanistica complementar, bem como a avaliacdo dos relatérios e dos pareceres
técnicos de alienacdo de areas publicas municipais.

O principio da gestdao democratica da cidade parece ter sido plenamente contemplado no
Plano Diretor de Palmas sendo perseguido desde sua elaboracgdo.

Entretanto, em meados de 2011, no cendario politico palmense ganhou forca o debate
sobre a expansdo do perimetro urbano. A época foram encaminhados pelo Chefe do Poder
Executivo o Projeto de Lei Complementar Municipal n° 06/2011 e o n° 07/2011, tendo a Camara de
Vereadores apresentado a proposta de Emenda Substitutiva n° 001/2012, todos os documentos
trazendo profundas alteracGes no Plano Diretor de Palmas (Lei Complementar Municipal n°
155/2007).

Os Projetos de Lei Complementar Municipal n2 06 e 07 e a respectiva Emenda Substitutiva
n2 001/2012 ficaram paralisados ante a polémica em torno da expansdo urbana da cidade em
razdo da manifestacdo contraria de importantes érgdos de representacdo dos interesses populares,
bem como pela propositura de agdo civil publica interposta pelo Ministério Publico do Estado do
Tocantins.

Nesse periodo, precisamente em 13 de marco de 2012, foi organizado pela sociedade civil,

por meio de sindicatos, associa¢les e conselhos de representacdo profissional, o “Comité contra a

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 1. ISSN 2317-7721 pp.112-134 126



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.20295

expansdo do Plano Diretor de Palmas” com o objetivo de mobilizar a populacdo e promover
debates sobre o tema, sobretudo destacando os vazios populacionais (aproximadamente 135
qguadras ndo ocupadas), a auséncia de servicos publicos como transporte, pavimentacdo e
calcamento em parte das quadras ja ocupadas, sobretudo naquelas em regides periféricas, além de
denunciar que a expansao do plano diretor somente iria beneficiar os especuladores imobilidrios.

Entretanto, no auge dessas discussdes, o Executivo Municipal aproveitou parte do texto da
Emenda Substitutiva n2 001/2012, em especial a redac¢do que propunha a alteracdo do artigo 19 e
43 da Lei Complementar Municipal n? 155/2007, e propbs o Projeto de Lei Complementar
Municipal n2 12/2012, o qual foi rapidamente aprovado pela Camara Municipal originando a Lei
Complementar Municipal n2 253/2012, desconsiderando todas as manifestacdes populares contra
a expansdo do plano diretor de Palmas.

Para melhor visualizacdo das alteracBes acarretadas pela referida lei, quadro comparativo

abaixo:
Lei Complementar Municipal n2 155/2007 Lei Complementar Municipal n2 253/2012
Capitulacao Redacdo Original Capitulacdo Nova Redacdo
As areas definidas neste Plano
Diretor e nos parcelamentos do
solo como dareas publicas
municipais ndo poderdo ter sua
As dreas definidas neste Plano destinacdo fim e objetivos
Diretor e nos parcelamentos do originalmente estabelecidos
solo como areas publicas alterados, exceto:
municipais ndo poderdo ter sua . Para a implantagdo de
destinacdo fim e  objetivos equipamentos publicos;
Art. 19, §3° originalmente estabelecidos Art. 19, §3° Il Quando . houver
alterados, exceto para a relevante interesse
implantacdo de equipamentos de publico ou
comprovado interesse  publico, administrativo
submetido a8 aprovacdo em devidamente
audiéncia publica, coordenada pelo justificado;
municipio. (Grifo nosso) . Quando ndo mais se
justificar
urbanisticamente seus
fins e objetivos
originalmente previstos.
As dreas definidas neste Plano As areas definidas neste Plano
Diretor e parcelamentos do solo, Diretor e parcelamentos do solo,
Art.43,81° como areas verdes, ndo poderdo, =Art.43,81° como areas verdes, ndo poderdo
em qualquer hipdtese, ter sua ter sua destinacdo fim e
destinacdo  fim e  objetivos objetivos originalmente
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originalmente estabelecidos estabelecidos alterados, exceto
alterados. (Grifo nosso) nas seguintes condicdes:

l. Quando sobre a area

houver relevante

interesse  publico ou
administrativo
devidamente
justificado;

I. Quando ndo mais se
justificar
urbanisticamente e/ou
ambientalmente  seus
objetivos e fins previstos
originalmente.

Fica evidente que as alteracGes feitas na Lei Complementar Municipal n2 155/2007 por

meio da aprovacdo da Lei Complementar Municipal n? 253/2012 possibilitam ao Executivo
Municipal a alteracdo do uso e a desafetacdo das areas publicas municipais sem qualquer
participacdo da populacdo, bem como a desafetacdo das dreas verdes da cidade por mera
discricionariedade administrativa, violando o principio da gestdo democratica da cidade.

As dareas publicas municipais, assim como as areas verdes, enquanto propriedade publica
urbana, ndo estdo excluidos da incidéncia das normas constitucionais que asseguram a funcdo
social da propriedade. Conforme destaca Di Pietro (2006), quando o art. 182, §2°, da Constituicdo
Federal exige que a propriedade urbana cumpra com sua fungao social, ndo faz diferenga entre as
pessoas fisicas ou juridicas, privadas ou governamentais, de tal modo que o principio da fungdo
social conforma todas as propriedades urbanas, inclusive as publicas.

O plano diretor, na compreensdo de Meirelles (1993), enquanto expressdo das aspiracées
dos municipes quanto ao progresso do territério municipal no seu conjunto cidade-campo, é muito
mais que um plano de obras; deve tratar o espago como manifestagcdo social, que envolve aspectos
fisicos, econémicos, sociais e institucionais, ndo sendo um fim em si mesmo, mas com o objetivo
de proporcionar melhor qualidade de vida da populacdo.

O plano diretor, enquanto ancoradouro, da participacdo social e da funcdo social no espaco
urbano, ndo pode excluir as audiéncias publicas ou deixar a destinacdo das dareas publicas
municipais e das areas verdes ao mérito discriciondrio da Administracdo Publica, pois, como
assevera Castro (2006, p. 379), “a cidade e o cidaddo tem uma interacdo sensivel e sentida”.

A Lei Complementar Municipal n° 253/2012 ao excluir a necessidade da audiéncia publica

da redacdo original do art. 19, §3°, da referida lei contraria a democracia participativa.
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Sobre este tema, hd de se considerar que o cidaddo ndo é visto somente como individuo
titular dos direitos publicos de votar e ser votado e suas consequéncias necessarias. Cleve (1990)
assevera que, como técnica de democracia participativa, o termo cidaddo é tomado em uma
perspectiva mais ampla, ndo circunscrita ao universo daqueles que, detentores de direitos
politicos, podem votar e ser votados. Cidaddo é o sujeito ativo da cena politica, provocador da
mutacdo do Direito, agente reivindicante que possibilita a continua floracdo de direitos novos.
Olaya (1996) prefere a utilizacdo do termo participacdo comunitdria para concluir que esta ligada
aos processos organizativos da comunidade de cardter supraindividual, com énfase na prevaléncia
social e coletiva que se desenvolve na interac¢do individuo/sociedade/Estado, como um processo
social de intervencdo dos sujeitos na definicdo do coletivo.

Pode-se observar que democracia participativa e audiéncia publica sdo temas interligados,
sobretudo ao se observar a definicdo deste ultimo:

[Audiéncia publica] é um processo administrativo de participacdo aberto a
individuos e grupos sociais determinados, visando o aperfeicoamento da
legitimidade das decisGes da Administracdo Publica, criado por lei, que Ihe
preceitua a forma e a eficdcia vinculatéria, pela qual os administrados
exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e op¢des que possam
conduzir o Poder Publico as decisGes de maior aceitagdo consensual.
(MOREIRA NETO, 2001, p. 213)

Desta forma, a participacdo do cidaddo no universo politico exige como pressuposto a

existéncia de um Estado de Direito e o respeito aos seus direitos fundamentais, entre eles a
liberdade de comunicacdo e de manifestacdo do pensamento, sem o que a participa¢do popular
ndo sera verdadeira.

A democracia participativa consiste em nova forma de entender o sistema democratico, no
qual a participacdo politica é vital. Assim, ha de se concordar com o posicionamento de Ferrari
(2012) ao lecionar que se impde ao ordenamento juridico a abertura de canais a participacdo
popular, com a adogdo de instrumentos novos de acesso do povo ao poder, com isso reforcando a
legitimidade deste, sem prejuizo dos instrumentos tradicionais.

Um dos elementos processo de planejamento participativo é a responsabilidade ou
corresponsabilidade na formacdo do plano de acdo ou gestdo. Essa corresponsabilidade requer a
formacdo de aliangas requer a construcdo de cenarios de debates e embates no ambito da
municipalidade entre os atores envolvidos (sociedade/ empresa/ governo) com a finalidade de se

construir novos horizontes para as a¢des locais.
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Ha que se considerar ainda a funcdo da participacdo social, isso porque se a considerar
como /dcus de reivindicacdo da melhoria de prestacdo de servicos a comunidade estar-se-ia a
caracterizar a defesa de interesses especificos de grupos ou associacdes, o que a desconfiguraria
por completo. H4 um sentido amplo em sua existéncia na gestdo municipal, uma cogestdo,
convergem-se interesses da sociedade em uma légica para se propiciar o desenvolvimento em
todo o espaco territorial da municipalidade.

Com as alteragGes inseridas nos artigos 19, §32 e 43, §12 o que se verifica é uma ruptura
em todo o processo construido ao longo da ultima década na busca da construcdo de uma
sociedade participativa, integrada nas agdes municipais. Na consolidagdo de atores com expressao
nas atividades locais. H4 uma destoar de valores inseridos no texto da lei municipal, o que
evidencia a contramdo da Lei Complementar Municipal n® 253/2012 ao desconsiderar a

democracia participativa.

CONSIDERACOES FINAIS

No cenério politico social a cidade deve ser um local constituido continuamente e (re)
construido a partir da populacdo, dos empresarios associados as atividades do gestor publico com
fulcro a melhoraria do ambiente natural, artificial e cultural, em nivel local e regional, objetivando
o desenvolvimento.

O Estatuto da Cidade é um marco infra legal ao introduzir novos instrumentos juridicos e
politicos na gestdo urbana. O Plano diretor ocupa lugar de destaque no que cinge a essa relacdo
uma vez que associa a sua efetivacdo elementos como funcdo social da propriedade, participacdo
cidada.

Como instrumento juridico-politico o plano diretor é uma ferramenta que possibilita ao
gestor publico a composicdo de uma construcdo dialogada e participativa dos “caminhos” a serem
percorridos para a obtencdo do desenvolvimento da cidade.

O plano diretor é a principal ferramenta do Poder Publico Municipal para a execugdo da
politica de desenvolvimento urbano, expressdo esta que abrange a ordenacgdo do territdrio, de
forma a proporcionar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade para o bem-estar de
seus habitantes.

A Lei Complementar Municipal n® 253/2012 ao promover a alteracdo pontual nos art. 19 e
43 do Plano Diretor do Municipio de Palmas (Lei Complementar Municipal n® 155/2007), retirando

a previsdo de realizacdo de audiéncia publica para alteracdo de destino, fins e objetivos das areas
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publicas municipais, viola gravemente o principio da gestdo democratica da cidade caminha em
sentido contrdrio ao que prevé a democracia participativa. Ademais, sujeitar as areas publicas
municipais ao simples mérito administrativo, de conveniéncia e oportunidade, contraria o principio
da funcdo social da propriedade.

Se o Estatuto da Cidade (Lei Federal n2 10.257/2001) reafirma os principios basicos
estabelecidos pela Constituicdo Federal de que o plano diretor é o elemento central da politica
urbana com énfase na gestdo democratica; e, se a Lei Complementar Municipal n® 253/2012
gravemente suprime a participacdo popular nos processos de decisdo das dareas publicas,
contrariando deste modo o Estatuto da Cidade, somente se pode chegar a conclusdo da latente

inconstitucionalidade da norma do municipio de Palmas/TO.
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