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Resumo

O trabalho discute o uso dos instrumentos urbanisticos pds-estatuto da cidade e planos
diretores. A premissa é a existéncia de uma situagdo 6tima na politica urbana municipal, que
se reflete na construgdo de um circuito completo de intervengado no espaco. Esse circuito tem
como base a aplicagdo integrada dos instrumentos outorga onerosa (OO), operacao urbana
consorciada (OUC) e zona especial de interesse social (ZEIS). A existéncia do circuito
favoreceria a consolidacdo dos principios da politica urbana previstos no Estatuto, o
ordenamento do espago urbano, a recuperagdo das mais-valias fundiarias e a provisdo
habitacional. A pesquisa busca responder, a partir da analise dos dados da Pesquisa do Perfil
dos Municipios brasileiros, da Rede de Avaliacao dos Planos Diretores Locais e da leitura da
base legal dos 494 municipios que compuseram a amostra, os seguintes questionamentos: (i)
houve de fato uma incorporagdo, por parte dos municipios, dos preceitos de politica urbana
previstos no Estatuto?; (ii) os municipios estdo se fazendo valer do circuito de aplicagdo?; e
(iii) existe influéncia do porte do municipio e sua posicdo rede de cidades na conformacdo
do circuito?. Conclui-se, ao fim, que existe um forte impacto das politicas federais na politica
urbana municipal, apresentando uma inflexdo em relacdo a previsdo dos instrumentos
urbanisticos. Além disso, observa-se o baixo apontamento dos territérios de uso dos
instrumentos, a despeito de sua necessidade legal, e uma tendéncia de maior completitude
do uso e previsdo dos instrumentos em municipios de maior porte e com posigdes superiores
na hierarquia da rede.
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1. Introdugao

O desenvolvimento no ambito brasileiro de instrumentos, préprios e apropriados
aos municipios, para o desenvolvimento urbano estd intimamente ligado ao processo
histérico de construgdo de uma politica urbana federal. Assim, o desenvolvimento ocorreu
num movimento de duplo sentido, ora o Governo Federal tomando iniciativas que definiam
as possibilidades dos municipios, ora alguns municipios criando alternativas que orientaram
definigdes para a politica urbana no pais como um todo, como o caso das ZEIS (Zonas
Especiais de Interesse Social), e as Operacdes Urbanas Consorciadas.

A evolugdo da atual politica urbana remonta ao processo de planejamento
tecnocratico e centralizado que marcou a década de 1970. Iniciativas relevantes marcam esse

periodo, como a criagdo do BNH e sua estrutura de planejamento e a promulgacdo da lei de



parcelamento do solo, a Lei 6766/1976. Neste periodo, os modelos de planejamento e
ordenamento urbano eram elaborados em érgaos do governo federal, como a SERPHAU, e
apresentados para a aplicagdo aos municipios. A autonomia municipal na gestao do uso e da
ocupagdo do solo estava limitada tanto ao nivel politico, quanto técnico e financeiro. E
comum no periodo verificar a aplicagdo de modelos urbanos e instrumentos de planejamento
extraidos de casos estrangeiros sem adaptagdo adequada a realidade brasileira (Maricato e
Ferreira, 2002). Esses modelos foram aplicados em areas selecionadas de cidades e serviram
de contraponto as areas periféricas, que em muitos casos passaram a ser reconhecidas como
sendo a cidade ilegal - aquela as margens do planejamento institucional, do provimento de
servigos e do mercado legal de terras.

O tensionamento natural decorrente desta dicotomia entre uma cidade batida
sobre o planejamento tecnocrético, cunhado sobre uma matriz modernista e funcionalista, e
outra surgida da necessidade (de moradia e de trabalho) e da escassez, sobretudo de terra,
mas também de financiamento (Ronilk, 1994;Maricato, 2007), culminou no Movimento
Nacional pela Reforma Urbana, que assume bandeiras e posigdes que se aproximam mais
dos movimentos sociais de luta por moradia e cidadania.

Entre as diversas bandeiras histéricas do Movimento pela Reforma Urbana esta o
planejamento participativo e socialmente justo, incluindo na gestdao da maquina publica
municipal as forcas socais organizadas. Entre os principios que orientam o Movimento estd a
recuperacdo de parcela da valorizacdo imobiliaria pelo poder publico, sendo o plano diretor
entendido como o principal instrumento do planejamento urbano municipal, além do
reconhecimento das questdes ambientais (Motta et al, 2008).

Deste processo de participagdo social resultou a proposta de emenda a
Constituicao Federal (CF) de 1988, que estabelecia como principios a fungdo social da
propriedade e da cidade, o direito a cidadania e a gestao democratica. Pela primeira vez a
questdo urbana foi tratada na Constitui¢do, constituindo um novo marco na politica urbana
federal. Os artigos 182 e 183 da CF definiram, dentre outros elementos, a responsabilidade
do poder publico municipal de desenvolver a politica urbana por meio do seu principal
instrumento - o Plano Diretor, além de consagrar no seu texto a funcdo social da
propriedade urbana.

Um importante aspecto previsto na CF é a defini¢do dos Planos Diretores (PD)
como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, criando a
obrigatoriedade de sua elaboracdo para municipios acima de 20 mil habitantes. A CF ainda

introduziu a aplicagdo de alguns instrumentos urbanisticos de planejamento com a



finalidade de garantir a funcéo social da propriedade urbana, tais como o parcelamento ou a
edificagdo compulséria, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo e a desapropriacio com pagamento mediante titulos da divida
publica.

Apesar de prevista na Constituicao, a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos
vem sendo morosa por razdes diversas. Dentre elas poderiam ser citadas a falta de coesdo
entre os atores atuantes no territério, sobretudo no contexto federativo complexo brasileiro, a
relativa dificuldade de regulamentacdo dos instrumentos urbanisticos e a falta de capacidade
técnica no ambito municipal para trabalhar com instrumentos tidos como “elaborados” ou
“complexos” de gestdo do parcelamento, uso e ocupagdo do solo. Essas razdes aqui citadas, e
que podem ser encontradas expressas na bibliografia sobre a questdo, constituem hipéteses
de fundo desta pesquisa, e serdo aqui investigadas primeiramente a partir da andlise da

previsao e regulamentacdo de instrumentos urbanisticos nos municipios brasileiros.

11 Questoes de fundo a partir do quadro geral dos PDPs nos municipios brasileiros.
Dados da pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros!(IBGE, 2003) demonstram
que até 2001 apenas 17,63% dos municipios brasileiros apresentavam o Plano Diretor como
instrumento basico da politica urbana municipal; 18,8% aplicavam o IPTU Progressivo no
Tempo e 6,65% o instituto do Solo Criado?, que por sua vez, se confunde com o instrumento
outorga onerosa do direito de construir. A partir de 2001, com a aprovacao da Lei n° 10.257,
conhecida como Estatuto da Cidade, que regulamentou o Capitulo da Politica Urbana da CF
e estabeleceu as diretrizes gerais dessa politica, é previsivel que esse quadro passe a se
transformar, como se verificara mais a frente. Além disso, ao menos outros trés fatores no
plano federal influenciaram as alteragdes que serdo analisadas, sdo eles: a criacdo do
Ministério das Cidades e a estruturagdo do processo de Conferencias das Cidades nos trés
niveis da federacdo, ambos em 2003, e a Campanha do Plano Diretor Participativo,

capitaneada pelo Ministério das Cidades, no inicio em 2005. Todo esse conjunto de esforgos

1Essa pesquisa, conhecida por “Munic”, é realizada a partir da aplicagdo de um questiondrio junto aos gestores
municipais. A resposta deste questiondrio é espontdnea e nao implica em qualquer beneficio ou sancdo ao
municipio. Essa caracteristica, além de outras como a diversidade de temas tratados, é comumente citada como

um fator que levaria a uma maior incidéncia de falhas de preenchimento ou de ma-compreensio dos temas.

2 O solo criado, segundo a Carta de Embu, é toda edificagdo construida acima do coeficiente de aproveitamento
unico, seja pela utilizacdo do espago aéreo como do subsolo. Essa distin¢ao separa o direito de propriedade do
direito de construir. Por sua vez, a Outorga Onerosa utiliza-se do principio do solo criado, resultando no calculo
da contrapartida pelo municipio da possibilidade de construgdo acima do coeficiente de aproveitamento
regulamentado.



permitiu a formagdo de ntcleos de sensibilizacdo e capacitagdo para o tema em todos os
estados da federacéo3.

Retomando a ideia de que a politica de desenvolvimento urbano nos municipios
é resultante em grande medida das orientagdes e defini¢des da politica de desenvolvimento
urbano em gestagdo no plano federal, faz-se mister analisar as inovagdes trazidas pelo
Estatuto da Cidade e a aplicagdo das mesmas no plano municipal.

A aprovagdo da lei em 2001 ampliou o leque de instrumentos urbanisticos
previstos desde a Constituicao Federal, podendo-se classifica-los em trés grupos (Brasil,
2001): (i) aqueles destinados a induzir o uso e ocupagdo do solo; (ii) aqueles destinados a
regularizagdo de dreas urbanas; e (iii) aqueles destinados a institucionalizar o processo de
gestdo democratica da cidade. De certo, a relacao entre o financiamento da politica urbana e
os instrumentos do Estatuto da Cidade é mais clara para o primeiro conjunto, onde é
explicita a relacdo e interagdo entre a regulagdo urbanistica com a légica de formacdo de
precos no mercado imobilidrio e o carater de recuperacdo da mais-valia imobilidria
deflagrado pelo processo de planejamento. No entanto, ainda que nado tdo 6bvia, a mesma
relacdo é vélida para o segundo conjunto, se considerada uma perspectiva de transferéncias
socioespaciais das rendas da terra urbana, cuja distribuicdo desigual pode ser atribuida, em
alguma medida, ao processo de planejamento.

Um ponto importante no que tange ao financiamento da politica urbana refere-se
a obrigatoriedade de destinacdo dos recursos municipais advindos da aplicacdo dos
instrumentos urbanisticos do primeiro grupo, que devem ser empregados exclusivamente
em acles decorrentes dessa politica. Um dilema, no entanto, se apresenta na natureza da
aplicacao dos instrumentos, dependendo dos interesses politico-administrativos municipais:
o seu uso pode ter tanto carater de regulacdo do ordenamento territorial, na medida em que
permite o controle do uso e da ocupagdo do solo, como financeiro, caracterizando mais uma
forma de arrecadagdo para o municipio (Silva, 2006). Compreende-se que esses dois
principios ndo sdo excludentes entre si, mas devem ser articulados para maximizar o seu
efetivo uso, demonstrando aderéncia as orientagdes definidas pelo Estatuto da Cidade.

Complementar aos pontos anteriores, e partindo da tese da relacdo federativa
estabelecida na consolidagdo de uma politica de desenvolvimento urbano, no qual o papel

recente do Governo Federal é o de financiamento do desenvolvimento urbano, por meio dos

investimentos em habitacdo, saneamento e mobilidade (Ipea, 2012b), optou-se analisar de

maneira mais pormenorizada alguns instrumentos urbanisticos que auxiliam na construgao

3http:/ /www.cidades.gov.br/index.php/ planejamento-urbano/356-historico-da-campanha



do espago urbano pelo poder de intervencdo e financiamento do desenvolvimento nos
municipios.

Assim, o presente trabalho busca discutir, a partir da leitura de dados de
diferentes fontes, como se d4 a previsdo legal, no dmbito municipal, do que se propde
chamar de um “circuito completo”para intervengdo urbana. Esse circuito se da pela aplicagdo
de alguns instrumentos urbanisticos ja previstos no ordenamento juridico e de planejamento
urbano municipal, como os Planos Diretores, e que, entende-se, sdo balizadores para a
politica urbana.

Vale destacar uma légica relacional entre os instrumentos escolhidos para
analise. A Outorga Onerosa do Direito de Construir, que possui maior foco no financiamento
da politica urbana e na recuperagdo das mais-valias fundiérias, atua como ferramenta de
calculo e captura de mais valias. J4 a Operacdo Urbana Consorciada e a Zona Especial de
Interesse Social atuam como plataforma territorial de intervengdo e como areas preferenciais
para receber investimentos, em conformidade com a natureza teérica e juridica intrinsecas a
eles, de modo que ampliem a oferta habitacional, e melhorem ou regularizem o estoque
existente, sobretudo para a populagdo de renda mais baixa. Destarte, visualizam-se duas
configuragdes de aplicacdo que condicionam o circuito: uma primeira que relaciona o uso
conjunto dos instrumentos outorga onerosa e operacdes urbanas e uma segunda que
incorpora a primeira o caso das ZEIS.

Complementar a légica posta, procura-se responder a algumas questdes de fundo
que auxiliam na compreensdo do circuito:

1. Em que medida houve uma incorporagdo por parte das municipalidades

brasileiras dos preceitos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade,

consubstanciados na previsao legal dos instrumentos urbanisticos?

2. Como estd a aplicacdo integrada dos instrumentos urbanisticos no ambito
municipal, especificamente aos trés instrumentos definidos como objeto desta
pesquisa?

3. Qual a influéncia do porte do municipio, caracterizado por meio de sua posi¢do
na rede de cidades, na previsao legal e na aplicabilidade dos instrumentos?

Na proxima secao sera apresentada a construcao da légica do circuito completo,
seguida de anélises dos dados da pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros dos anos 2001 e
2009 (IBGE, 2003 e 2010) e de informagdes obtidas pela Rede de Avaliagdo para Capacitagdo
dos Planos Diretores Participativos (Observatério das Metrépoles, 2009), discutindo-se ainda

a factibilidade de se implementar os trés instrumentos, segundo a proposta aqui elaborada



de “circuito completo”. Por fim, algumas considera¢des serdo levantadas na tltima secdo,
especialmente no contexto da politica publica, que atualmente nado diferencia o uso dos
instrumentos, sua aplicabilidade, melhor aderéncia, ou outras possiveis especificidades

segundo as diferentes realidades expressas, por exemplo, na tipologia da rede de cidades.

2. A construgao do circuito completo de intervenc¢do - uma investigacao

A pesquisa parte da premissa da existéncia, potencial ou efetiva, de uma situagéo
6tima na politica urbana municipal relativa aos trés instrumentos em tela, qual seja, a sua
aplicacdo conjunta favoreceria uma intervencdo mais efetiva no espago da cidade, a
consolidagdo dos principios da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, o
ordenamento do espago urbano, a recuperacdo das mais-valias fundiarias urbanas e a
provisdo habitacional. A essa articulagdo denomina-se “circuito completo” de intervengao.

A pesquisa, para construcdo dessa hipétese, parte da andlise dos dados das
pesquisas da Munic, especificamente as questdes relativas aos instrumentos urbanisticos, e
dos relatérios municipais da Rede de Avaliacdo para Capacitacdo dos Planos Diretores
Participativos - Rede PDP4

Adotou-se um recorte que contemplou apenas os municipios com populagao
acima de 20 mil habitantes5, resultando em uma amostra de 494 municipios, um pouco
menor do que a amostra da Rede PDP. Com essa amostra foi mantida a representacdo de
todas as unidades da federacao e, portanto, de todas as grandes regides brasileiras.

Complementar a analise dos relatérios da Rede PDP foram realizadas consultas
aos planos diretores desses municipios, tendo-se acesso a fonte primdéria das informacgées da
pesquisa da Rede, sempre que restaram davidas da leitura dos relatérios municipais.

Para fins de sistematizacdo dos dados constantes nos planos diretores e nos

relatérios municipais, foram estruturadas questdes para os instrumentos de forma a facilitar

4 A Rede PDP foi formada com o fim de conhecer melhor o contetido dos Planos Diretores e de promover a
capacitagdo para implementagdo desse instrumento. Para realizacdo desta atividade o Ministério das Cidades, a
partir da Secretaria Nacional de Programas Urbanos, contou com a colaboragdo do Conselho Nacional das
Cidades e da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), por meio do Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano e Regional (IPPUR). As avaliagdes foram iniciadas em dezembro de 2007 e estenderam-se até o inicio de
2009, envolvendo um total de 526 municipios, em 26 estados, e o Distrito Federal.

*Entende-se que municipios com populacdo abaixo desse patamar ndo prevejam ou terao muita dificuldade em
implementar os instrumentos, especialmente porque havera pouco estoque de mais-valias fundidrias a serem
capturadas em mercados imobilidrios de pequeno porte ou pouco aquecidos. Além disso, a CF 88 dispds sobre a
obrigatoriedade de elaboragdo de planos diretores em municipios com mais de 20 mil habitantes, tendo sido
previstas situa¢des adicionais somente em 2001, com a promulgacdo do Estatuto da Cidade.



a tabulacdo e o cruzamento desses dados. No total, foram seis perguntas orientadoras para as
Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC), sete para a Outorga Onerosa (OO) e oito para as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), havendo tanto perguntas especificas ou comuns
aos trés instrumentos.

As perguntas comuns aos trés instrumentos sdo: (i) se os planos diretores
previam o instrumento; (ii) se o remetiam a lei especifica, (iii) se estavam previstos locais
para sua aplicacdo, e (iv) se estabeleciam prazos para implementagdo. J4 para os casos
especificos da OO e da OUC, a questao comum refere-se a existéncia de parametros para
calculo de contrapartida financeira nos planos diretores. Para os casos particulares a cada
instrumento, tem-se para a OO: (i)se o plano diretor definiu o uso dos recursos auferidos e
(ii) se direcionou a destinagdo dos recursos a algum fundo em especifico. No caso da OUC
buscou-se saber se houve estabelecimento de diretrizes gerais a serem consideradas na
elaboragdo da norma (leis e planos/programa especifico para realizagdo da Operagdo). Por
fim, para ZEIS as perguntas especificas foram se o plano previu o estabelecimento de ZEIS:
(i) em ocupagoes consolidadas, (ii) em vazios urbanos e (iii) em imdveis desocupados; e por
fim, (iv) se foram previstos investimentos em habitagdo de interesse social nas areas de ZEIS.

Nesse contexto, algumas condicdes sdo impostas pela premissa da pesquisa, qual
seja, a existéncia de um circuito completo de intervengdo no espago, que esta baseado nao
somente na légica de aplicacao dos instrumentos, como também pelas condi¢des de uso dos
mesmos. Deve-se ter em conta que a aplicacdo de um instrumento, por vezes, estd
condicionada a aplicagdo de outro, como é o caso da relagdo entre as Operagdes Urbanas
Consorciadas e a Outorga Onerosa, que se utilizam do principio do solo virtual e da
capitalizagdo das mais-valias geradas no territério (Ipea, 2012a), o que é denominado neste
estudo de Condi¢do 1. A Condicdo 2, por sua vez, refere-se a situacdo 6tima de uso
integrado dos trés instrumentos em tela, configurando-se no “circuito completo” proposto,
onde se teria, em tese, a possibilidade de articulagdo entre a captura de mais-valias, a gestdo
de intervencao territorial e a oferta de habitagdo (provisdo ou regularizagdo) para a
populacdo de baixa renda. Nao é possivel neste momento da pesquisa registrar onde haveria
a efetiva previsdo dessas condicdes, ou seja, ndo foram feitas andlises acerca da
correspondéncia dos perimetros ou édreas de cada um dos trés instrumentos. Entende-se,
contudo, que a previsdo dos trés seja uma aproximagdo a essa possibilidade, cabendo

exclusivamente ao municipio e municipes a orientacao nesse sentido.

Figura 1: Diagrama com interagdes dos trés instrumentos selecionados.



Zonas Especiais de

Interesse Social

Operagdes

Qutorga Onerosa Urbanas
Consorciadas

Condigao 1: Municipios em que existe previsao legal tanto de Operagdes Urbanas
Consorciadas como de Outorga Onerosa

Condigao 2: Municipios em que hé o fechamento do ciclo, com a presenca dos trés
instrumentos

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Quanto ao arranjo espacial dos municipios, e para buscar respostas a terceira

pergunta elaborada, adotou-se a tipologia desenvolvida pelo estudo Regies de Influéncia

das Cidades 2007 (IBGE, 2008), a “Regic”, que conforma uma rede hierarquizada com as

seguintes caracteristicas bésicas:

Metrépoles (nivel 1): “principais centros urbanos do Pais, que se caracterizam por seu
grande porte e por fortes relacionamentos entre si, além de, em geral, possuirem
extensa area de influéncia direta”; compreendem 12 espagos metropolitanos que se
subdividem em trés subniveis hierarquicos: Sdo Paulo é a Grande Metrépole
Nacional, Rio de Janeiro e Brasilia sio Metrépoles Nacionais e, no terceiro nivel, estdo
as demais Metropoles.

Capitais Regionais (nivel 2): “tém area de influéncia de ambito regional, sendo
referidas como destino, para um conjunto de atividades, por grande ntmero de
municipios”; num total de 70, subdividem-se em trés subniveis.

Centros Subregionais (nivel 3): “tém area de atuacdo mais reduzida, e seus
relacionamentos com centros externos a sua propria rede dao-se, em geral, apenas
com as trés Metrépoles Nacionais. Com presenca mais adensada nas areas de maior
ocupagdo do Nordeste e do Centro-Sul, e mais esparsa nos espagos menos
densamente povoados das Regides Norte e Centro-Oeste”; somam 164 centros e se

subdividem em dois subniveis.



e Centros de Zona (nivel 4): “de menor porte e com atuacao restrita a sua area imediata;
exercem fungdes de gestdo elementares”; totalizam 556 e também se subdividem em
dois subniveis.

e Centros Locais (nivel 5): sua “centralidade e atuacdo nado extrapolam os limites do seu
municipio, servindo apenas aos seus habitantes”.

A presente pesquisa utiliza uma adaptagdo da Regic (IPEA, 2012b), que
compreendeu a identificacdo de todos os municipios nas regides de abrangéncia direta das
Metrépoles e Capitais Regionais Para tanto, foram esmiugadas as areas de concentragdo de
populagdo (ACPs)¢ propostas pela Regic. A partir da identificacdo da composicdo desses
espagos urbanos, foi adotado o critério de separar o nicleo, ou seja, a(s) cidade(s) nuclear(es)
da ACP ou da sub-ACP, da sua regidao de abrangéncia direta, formada pelos demais
municipios. Esse processo foi realizado de modo que se pudesse construir uma anélise que
captasse as eventuais diferengas e movimentos existentes ndo apenas nos cinco grandes
niveis hierdrquicos da Regic (sem considerar os respectivos subniveis, portanto), mas

também entre o ntcleo e as areas de abrangéncia direta dos nticleos das ACPs e sub-ACPs.

3. Anilise da existéncia do circuito completo - presenca e aplicabilidade dos

instrumentos urbanisticos selecionados

Como ja colocado, de modo geral, os instrumentos urbanisticos em tela ja haviam
sido de alguma maneira aplicados no Brasil antes da aprovacdo do Estatuto da Cidade (Ipea,
2012a), sendo consolidados e aperfeicoados no arcabougo legal com a regulamentagdo dos
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal em 2001. Entretanto, como se verificara a seguir, a
efetiva presenca desses instrumentos vai acontecer apds a previsdo e autorizacdo do uso dos
mesmos por lei federal, corroborando com a primeira hipdtese aqui apresentada, qual seja a
importancia da politica federal na inducao do planejamento municipal. Ha que se reforcar
que a politica urbana, ao nivel da Unido, é apenas responsavel por diretrizes, sendo sua
implantagdo e execugdo uma atribuicao exclusiva municipal, conforme definido na CF. Faz

entdao sentido levantar a hipétese que relaciona capacidade técnica do municipio e efetiva

6A Regic define as ACPs como grandes manchas urbanas de ocupacado continua, caracterizadas pelo tamanho e
densidade da populacao, pelo grau de urbanizagao e pela coesao interna da area, dada pelos deslocamentos da
populagdo para trabalho ou estudo. As ACPs se desenvolvem ao redor de um ou mais nicleos urbanos, em caso
de centros conurbados, assumindo o nome do municipio da capital ou do municipio de maior populagdo. A Regic
identifica a existéncia de 38 ACPs e 8sub-ACPs no pais, abrangendo os 12 espagos metropolitanos brasileiros e
estando presentes em 33 capitais regionais e, ainda, um centro de zona (a sub-ACP de Jundiai, pressionada pelas
sub-ACPs de Sdo Paulo e Campinas).



aplicacdo dos instrumentos. Assim, municipios de maior porte, em fungdo de suas
caracteristicas econdmicas, tendem a apresentar maior presenca e integragdo dos
instrumentos em tela. No entanto, a existéncia das condi¢des definidas na metodologia no
ambito municipal ndo pode recair exclusivamente ao porte da cidade, podendo outros
fatores exercer influéncia, como aspectos histéricos do planejamento urbano, nivel
educacional e engajamento social da populagdo, vontade politica etc. As tabelas a seguir
mostram, dentro da amostra dos municipios que tiveram seus planos diretores analisados
pela pesquisa da Rede PDP, quantos atendem as condicdes 1 e 2 descritas acima, seja em
valores absolutos ou relativos.

Verificam-se em todas as pesquisas que os instrumentos estdo mais presentes
entre os municipios-ntcleo de Metrépole e Capitais Regionais do que entre os municipios de
suas respectivas areas de abrangéncia, nas condi¢des 1 e 2 de anélise. A seguir, aparecem em
ordem direta os municipios de menor hierarquia, ou seja, quanto mais periférico na dinadmica
urbana é o municipio menor é a presenca dos instrumentos em qualquer uma das pesquisas
analisadas, evidenciando que a capacidade instalada nos municipios tem relagdo direta com

a previsibilidade de instrumentos mais elaborados de desenvolvimento urbano.

Tabela 1: Ntimero de municipios da amostra da Rede PDP com previsao de instrumentos no
plano diretor atendendo a Condigdo 1 e a Condigdo 2, conforme Metodologia.

Tipologia Regic Total Munic 2001 Munic 2009 Rede PDP
Cond | Cond | Cond | Cond | Cond | Cond
1 2 1 2 1 2
Metrépole 10 50% | 50%| 70% | 50% | 90% | 90%
Metrépole - area de abrangéncia 87 5% 39 41% 31% 749% 64%
Capital Regional 571 18% | 18% | 58% | 49% | 84% | 82%
Capital Regional - 4rea de abrangéncia 25 0% 0% 48% 329 68% 64%
Centro Subregional 77 4% 1% 45% 259 65% 58%
Centro de Zona 103 2% 2% | 35% | 20% | 62% | 52%
Centro Local 135 2% 1% | 22% | 16% | 54% | 46%
Total Geral 494 | 59 4% | 38% | 26% | 66% | 59%

Fonte: Elaboragdo dos autores com dados da Munic 2001 e 2009 e da pesquisa da Rede PDP.

Conforme a Munic, chama atengdo a variagdo positiva entre 2001 e 2009 da
presenca dos instrumentos em todos os tipos de centros, com destaque para os de menor
hierarquia e também para os municipios de area de abrangéncia de Metropole e Capital
Regional, conforme Tabela 2. Nestes dltimos, os percentuais de variacdo ndo podem ser
calculados, uma vez que nao havia nenhum municipio com a presenca dos instrumentos em

2001.



Tabela 2: Variagdes no nimero de municipios da amostra da Rede PDP com previsdo de
instrumentos no plano diretor atendendo a Condi¢do 1 e a Condig¢do 2, conforme

Metodologia.
Munic 2001 - 2009 Munic 2009 - Rede PDP

Tipologia Regic Cond1 Cond2 Cond1 Cond2

Metrépole 40% 0% 29% 80%
Metrépole - area de abrangéncia 800% 800% 78% 107 %
Capital Regional 230% 180% 45% 68%
Capital Regional - drea de abrangéncia - - 42% 100%
CentroSubregional 1067 % 1800% 43% 137%
Centro de Zona 1700% 950% 78% 157%
Centro Local 900% 2000% 143 % 195%
Total Geral 600% 486% 72% 124%

Fonte: Elaboragdo dos autores com dados da Munic 2001 e 2009 e da pesquisa da Rede PDP.

N

No que diz respeito a andlise dos dados da Rede PDP, observa-se uma maior
presenca da condicdo primeira de analise em detrimento da segunda. Pode-se inferir a partir
desta observacdo que a previsao conjunta dos instrumentos OO e OUC é mais pacifica aos
gestores municipais, enquanto a inclusdo das ZEIS, notadamente nos municipios de
hierarquia mais baixa, é relativamente menor.

Em funcéo da forte variacdo dos dados entre as duas pesquisas Munic pode-se
inferir que a sequéncia de hipéteses levantadas passa a explicar os valores, ndo sendo os
mesmos relativos apenas a uma iniciativa. Entende-se que a obrigatoriedade de elaboragao
de PDP até outubro de 2008 e as demais agdes do governo federal para divulgar esse
instrumento e o Estatuto da Cidade tenham repercutido como um todo no movimento aqui
revelado.

Também sdo dignos de nota os valores sempre mais elevados mostrados a partir
da leitura dos dados da Rede PDP7?, com relatérios concluidos em 2009, em relacdo a Munic
do mesmo ano. Também aqui as diferencas sdo maiores entre os municipios de mais baixa
hierarquia e aqueles na area de abrangéncia das Metrépoles. Outro aspecto a destacar refere-

se as diferencas, também maiores, quando é observada a Condicdo 2, ou seja, quando é

"Verifica-se, no entanto, que ha diferencas metodolégicas entre a pesquisa da Rede PDP e da Munic. O fato de a
Rede PDP ter obtido as respostas a partir de pesquisas realizadas em documentos oficiais, legislacdo, e por meio
de entrevistas com atores relevantes na esfera municipal indica uma maior fiabilidade dos dados desta. As
diferencas observadas quando comparam-se os resultados a Munic apontam para a necessidade de, junto ao
IBGE,e 6rgaos responsaveis pela politica urbana na Unido, aprimorar a forma de captacdo e o entendimento
acerca das informagdes para a Munic, reforcando e aprimorando esse importante instrumento de gestdo publica
urbana.



considerada a presenca de ZEIS nos planos diretores, podendo-se cogitar que o
conhecimento especifico deste instrumento por parte dos informantes da pesquisa seja ainda
mais limitado que o dos demais.

A forte variagdo observada entre 2001 e 2009 provavelmente é devida, em grande
parte, ao real crescimento da presenca dos instrumentos, consequéncia da vigéncia do
Estatuto da Cidade, da obrigatoriedade de elaboracao dos PDPs, dos esforcos da Unido ja
apontados na introdugdo deste texto e, evidentemente, dos consequentes esforgos dos
municipios para elaboracdo ou revisdo de seus planos diretores.

Por sua vez, as diferengas entre a Munic 2009 e a pesquisa da Rede PDP podem
ser atribuidas muito mais ao confronto entre uma informacao prestada pelo agente publico e
um dado factual obtido da leitura dos planos diretores. Esta tltima constatacdo ainda devera
motivar recomendagdes dos autores para a revisdo e melhoria de procedimentos de coleta de
informacSes em pesquisas junto a prefeituras municipais, passo esse previsto na
continuidade das pesquisas elaboradas no IPEA.

Como a Munic apenas prové resposta a primeira questdo colocada para cada
instrumento, ou seja, trata da sua presenca, deve-se recorrer a leitura dos relatérios da Rede
PDP para responder as demais perguntas. Assim, para estruturar melhor foco a analise,
propde-se interpretar os resultados das respostas dadas a apenas algumas perguntas, as
quais resumem os “elementos minimos” imprescindiveis a aplicabilidade dos instrumentos:

(i) O plano diretor traz a definigdo dos locais para aplicacdo dos instrumentos OO, OUC

e ZEIS?

(if) O plano diretor estabelece os usos para os recursos auferidos por meio da Outorga

Onerosa?

(iif)O plano diretor estabelece diretrizes gerais a serem consideradas na elaboracao da
norma de Operacao Urbana Consorciada?

Na pesquisa da rede PDP, o quantitativo de respostas “sim” a essas perguntas é o
mais expressivo, variando entre 33% e 63,5% dos 494 municipios da amostra. Jd outras
perguntas, que tratam do estabelecimento de prazos para implementacdo dos instrumentos,
de formas de participacao e remuneracao (nas OUC), de parametros para calculo de
contrapartidas financeiras (nas OUC e OO) e de previsao de investimentos em ZEIS tiveram
menos de 20% de respostas “sim”. De qualquer forma, entende-se que sdo aspectos que
poderiam vir a ser contemplados em legislacdo especifica e ndo comprometeriam a
aplicabilidade potencial dos instrumentos, conforme previstos no plano diretor. Por fim, as

respostas quanto a definicio de fundo que receberd os recursos de OO encontram-se



fortemente correlacionadas as respostas sobre a definigdo dos usos desses recursos, razao
pela qual se optou por considerar somente esta dltima questdo. Acrescentando-se essas
especificacdes a andlise, tem-se que o nimero de municipios que atendem as condigdes é
bem mais restrito, conforme mostra a tabela a seguir.

Tabela 3: Numero de municipios da amostra da Rede PDP com previsao de instrumentos no
plano diretor (presenca e demais especificagdes) atendendo a Condicdo 1 e a Condicao 2,
conforme Metodologia.

Condicao 1 Condicao 2

Tipologia Regic Total |Apenas |Com . @)/ Apenas | Com . @)/

presenca demais (1) presenca demais (1)

instr. (1) | espec.(2) instr. (1) | espec. (2)
Metrépole 10 9 5 55,6% 9 4 44 4%
Metrépole - drea de abrangéncia 87 64 13 20,3% 56 11 19,6%
Capital Regional 57 48 13 27,1% 47 13 27,7%
Capital Regional - area de abrangéncia 25 17 3 17,6% 16 2 12,5%
Centro Subregional 77 50 17 34,0% 45 11 24,4%
Centro de Zona 103 64 11 17,2% 54 5 9,3%
Centro Local 135 73 11 151% 62 7 11,3%
Total Geral 494 325 73 22,5% 289 53 18,3%

Fonte: elaboracdo dos autores com dados da pesquisa da Rede PDP.

Quando levadas em conta as especificagdes adicionais, mais uma vez verifica-se
que, quanto mais baixa a posi¢do dos municipios na hierarquia dos centros, ou quando sua
posicdo dentro dos centros de maior hierarquia é periférica, tanto menor a aplicabilidade dos
instrumentos urbanisticos. Apenas o grupo dos municipios-nticleo das Metrépoles chega a
ter metade de seus integrantes em condi¢des que denotam a aplicabilidade imediata dos
instrumentos urbanisticos selecionados, enquanto apenas um quinto daqueles na sua area de
abrangéncia rednem essas condigdes. O patamar maximo de um quinto dos municipios (que,
alids, representa a média geral dos municipios brasileiros) se estende a maioria das demais
categorias, com excecdo apenas das Capitais Regionais e dos Centros Subregionais, que tém
valores superiores.

Entende-se que possa ser assim, “isolado”, o efeito restritivo que as
especificacdes relativas ao local de aplicagdo dos instrumentos, aos usos dos recursos de OO
e as diretrizes para OUC podem representar para sua efetividade, em comparacdo com a
simples previsdo legal desses instrumentos nos planos diretores. Ou seja, ndo basta estar

previsto em lei, mas possuir as demais especificagdes necessarias a sua efetiva aplicagdo, de



forma a ampliar a participacdo destes instrumentos na maior parte dos municipios
brasileiros.

A andlise quantitativa pode ainda ser aprofundada. Neste sentido, a pesquisa da
Rede PDP fornece rico material que permite apontar as principais observagdes a serem feitas
aos “elementos minimos” aqui considerados, seja no sentido de viabilizar a aplicagdo dos
instrumentos, seja no de dificulta-la. Nao ha espaco aqui para uma andlise exaustiva do

material, tendo-se optado por sistematiza-lo conforme os itens a seguir:

Locais de aplicacdo dos instrumentos

O maior detalhamento é observado entre as ZEIS, ainda que seja mais comum a
sua definicdo em nivel de macrozoneamento ou bairros, podendo estar acompanhada de sua
demarcagdo em mapas, sendo menos freqiiente a descrigdo dos perimetros.
Excepcionalmente ha quantificagdo da populagdo residente e se estabelecem parametros
edilicios ou relativos a outros instrumentos como, por exemplo, coeficientes de
aproveitamento associados a OO. Em razdo das limitagdes do detalhamento espacial do
instrumento, sdo poucos os relatérios municipais que conseguiram informar qual percentual
da area urbana corresponde as ZEIS.

As OUC costumam citar as ZEIS como locais passiveis de aplicagdo, mas é mais
comum a men¢do a macrozonas (consolidadas ou de expansdo urbana) ou mesmo a toda a
zona urbana (ou todo o territério) do municipio. De modo geral, a julgar pela denominagéo
do zoneamento onde sdo aplicaveis, as OUC parecem estar associadas mais a intencdes
futuras (desenvolvimento, dinamizacao, estruturagao, requalificacdo etc.) do que a situagdes
e dindmicas urbanas presentes. Excepcionalmente, sdo aplicaveis em areas onde o municipio
prevé o direito de preempcao, areas onde ha operagdes com transferéncia de indices e édreas
vazias ou subutilizadas. Também é excepcional a denominacado de lugares especificos dentro
do municipio, que poderdo ou deverdo receber OUC.

Algo semelhante da-se com as OO, que aparecem bastante associadas a um
“zoneamento de intengdes”, incluindo-se aqui o adensamento. Quanto a sua delimitagédo
espacial, de modo geral, é ainda menos precisa que a das OUC, sendo mais frequente a sua
aplicabilidade a uma macrozona(s) ou mesmo a toda a 4rea urbana do municipio
(eventualmente sdo mencionadas somente as zonas onde a OO ndo é aplicavel). Ao tratar da
OO aparecem mais remissoes as leis de uso e ocupagdo do solo; portanto, o plano diretor tem

mais o cardter de uma “lei autorizativa” da OO. Por outro lado, é excepcional a mengao



textual a dreas que estejam dotadas de infraestrutura e que suportem o adensamento que

advira da utilizagao da OO.

Usos dos recursos de OO

Os usos mais citados sdo: regularizacao fundiaria, programas de habitacdo de
interesse social, constituicdo de reserva fundidria, implantagdo de equipamentos urbanos e
comunitdrios, infraestrutura etc. Na grande maioria dos casos simplesmente reproduz-se a
lista de todas as finalidades previstas nos incisos I a VIII do Art. 26 do Estatuto da Cidade
(ou em algum artigo do plano diretor onde também estejam listados por extenso). Os usos
sao, portanto, genéricos, havendo muito poucos casos em que o plano diretor indica projetos
ou agdes especificas no municipio. E bastante frequente a mengao a vinculacao dos recursos a
fundos municipais (de desenvolvimento urbano, de habitacdo etc.) como se isso substituisse
a especificagdo dos usos. Por outro lado, é muito rara alguma mencao a responsabilidades do
Conselho da Cidade ou assemelhado como definidor dos usos dos recursos, assim como
raramente fica explicitada a prioridade de sua aplicagdo nas areas mais carentes. Também ha

pouquissimas mengdes ao uso de recursos em OUC.

Diretrizes para OUC

Nota-se que ha geralmente a apresentacdo de possiveis objetivos e finalidades
das OUC, e ndo de diretrizes ou principios a serem levados em consideragdo. Dentre as
mengoes que se podem considerar como diretrizes estdo: disposi¢bes sobre quais atores
podem propor OUC, sobre caracteristicas edilicias a serem respeitadas nas OUC, sobre
coordenacao e acompanhamento das operacdes (especificacdo de o6rgdos municipais
responsaveis, poucas vezes apontando como se fard o controle social da OUC, apenas
mengoes eventuais a aprovagdo de algum conselho municipal, e participagdo de moradores,
usudrios e proprietario, mas geralmente sem qualifica-la) e, principalmente, o contetido
minimo da lei que criarda cada OUC, nisto reproduzindo integralmente o Art. 33 do Estatuto
da Cidade. Eventualmente o contetido vai além, como nos casos em que se prevé que o
municipio estabeleca estoque de areas edificaveis, além daqueles definidos pelo zoneamento
ordinario. O Art. 34 do EC, que trata da emissdo de certificados de potencial adicional de
construcdo (CEPAC) nas OUC, também encontra eco frequentemente nos textos dos planos

diretores, qualquer que seja o porte do municipio.

4. Consideragoes finais



Em funcdo das analises primeiras aqui empreendidas pode-se chegar a algumas
conclusdes, que tentam responder as questdes iniciais postas, ainda que muitas delas sejam
mais de carater exploratério, dado o momento atual da pesquisa.

Uma primeira constatagdo refere-se a forte influencia das iniciativas do Governo
Federal na estruturacdo da politica urbana no nivel municipal. Quer em funcao do Estatuto
da Cidade, da obrigatoriedade de elaboracao dos PDPs, ou das campanhas e iniciativas de
fomento realizadas pelo Ministério das Cidades, verifica-se que os municipios obtiveram
uma forte inflexdo nos dados relativos a previsibilidade de aplicagdo de instrumentos que
viabilizem e financiem a autonomia em relagdo a politica de uso e ocupagdo do solo urbano.

Verifica-se também que esses esforgos e iniciativas ndo foram assimilados no
plano municipal de maneira completa, seja em funcdo da baixa conjuncdo e coordenacao de
instrumentos com efetiva aplicabilidade, seja em funcdo das revelagdes obtidas por meio da
analise qualitativa. A partir de tais analises deduz-se, sobretudo, uma baixa capacidade
técnica instalada nos municipios, que muitas vezes se resume a prever os instrumentos por
meio da reedigdo de principios e diretrizes ja expressos no ordenamento técnico e juridico do
plano federal.

Duas outras constatacdes chamam a atencdo e abrem novos caminhos de
pesquisa. A primeira trazida pela andlise do entendimento expresso acerca do territério das
cidades nos PDPs. Dado que foram aqui analisados pormenorizadamente trés instrumentos
que, a principio, tem a necessidade de se inscrever e circunscrever a territorios especificos, na
constituicdo de um circuito completo de intervencdo no espago da cidade, é ao menos
curioso notar que existe uma baixa previsdo e apontamento das areas de aplicagdo dos
mesmos. Ou seja, como ja colocado, em sua maioria os PDPs se colocam como figuras
autorizativas dos instrumentos, revelando pouco acerca das estratégias de desenvolvimento
urbano.

Essa realidade ganha novos e mais acentuados contornos quando lembramos
que, conforme define o Estatuto das Cidades, os PDPs devem ser revistos a cada dez anos.
Ou seja, esse instrumento que deveria orientar toda a politica urbana nos municipios foi
pensado pelo legislador federal como uma ferramenta com caréter relativamente pratico,
pois, em tese, aplicavel no horizonte de dez anos, consiste em um periodo relativamente
curto quando pensamos intervengdes do porte das de Reforma Urbana.

Ainda, observa-se que municipios de maior porte e em posicdes superiores na

hierarquia da rede apresentam uma maior presenca dos instrumentos nas duas condi¢des de



aplicacdo. Essa constatagdo repete-se ndo somente pela andlise decorrente da Rede PDP,
como também pela série histérica da Munic. Essa constatagdo aponta para a necessidade das
politicas publicas, sobretudo no ambito federal, dada sua importancia aqui revelada, definir
programas, acoes e até mesmos instrumentos adaptados as particularidades dos municipios.
Essas e outras constatacoes e hipdteses ja levantadas no texto constituem,
sobretudo o apontamento de novos passos para a pesquisa. A intencdo é partir para o
aprofundamento do entendimento dos termos da aplicagdo desses instrumentos, sobretudo
enfocando a aplicacdo conjunta dos mesmos, aquilo que passamos a chamar de “ciclo

completo do planejamento”.
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