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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF1988) representou um marco para a
implementacdo da politica urbana no pais a partir de novos principios e atribuicdes. Ao
determinar, em seu artigo 182, a obrigatoriedade do planejamento urbano — por meio da
elaboracéo do Plano Diretor para municipios com mais de 20 mil habitantes —, conferiu aos
entes municipais maior autonomia na gestao do uso e ocupacao do solo, com vistas a
efetivacdo da funcéo social da propriedade urbana e da cidade. Nesse novo ordenamento
juridico, foram incorporados mecanismos como o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacao
Compulsoérios (PEUC), o IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com carater
sancionatério, posteriormente regulamentados pelo Estatuto da Cidade (EC) — Lei Federal n°
10.257, de 10 de julho de 2001 — junto a criacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir
(OODC) e de outros instrumentos redistributivos e regulatérios. Nesse contexto, é
fundamental compreender que a funcdo social da propriedade n&o se limita ao seu uso, mas
define os contornos e o proprio contetudo desse direito. As restricbes dele decorrentes nédo
séo externas, mas intrinsecas a sua concepgao juridica, o que refor¢a a importancia desse

principio na aplicagédo dos instrumentos urbanisticos (DENALDI et al., 2017).

A politica urbana no Brasil foi marcada, até a década de 1980, por um planejamento
centralizado e tecnocratico, com pouca autonomia municipal na gestao territorial. A CF1988
e o EC romperam com esse modelo: fortaleceram as competéncias locais; instituiram a
gestdo democratica das cidades, e reforcaram a importancia dos Planos Diretores,
impulsionando sua elaboracao e revisdo pelos municipios (DENALDI et al., 2017; ROLNIK;
CYMBALISTA; NAKANO, 2011). Segundo estudo de Santos Junior e Montandon (2011), em

2009, 87% dos 1.644 municipios brasileiros com mais de 20 mil habitantes declararam possuir
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Plano Diretor. O estudo também apontou a incorporac¢ao dos instrumentos urbanisticos nos
novos planos, como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) (81%), o PEUC e
sucedaneos (87%) e a OODC (71%). Contudo, apesar de previstos em lei, muitos
instrumentos urbanisticos ndo sado efetivamente aplicados devido a auséncia de
regulamentacdo complementar, resisténcia de setores econémicos e limitagBes técnicas
locais (DENALDI et al., 2017). Quando implementados, o processo é complexo e pode tanto
promover a democratizacdo do acesso a terra, na dire¢cdo dos principios e objetivos da
Reforma Urbana, quanto ser capturado por interesses do mercado imobiliario, reforcando
dinamicas especulativas (SOUZA et al., 2020). Diante desse cenario, a presente pesquisa
busca analisar a implementagéo dos instrumentos urbanisticos PEUC e sucedaneos, a OODC
e as ZEIS de vazio, em um conjunto de 55 municipios. O estudo foi desenvolvido ao longo de
seis meses no ambito do INCT — Producédo da Casa e da Cidade, na linha de pesquisa sobre
a implementacdo de instrumentos urbanisticos e ambientais, e busca contribuir para a
compreenséo dos desafios enfrentados pelos municipios na efetivacdo desses instrumentos,
com foco em sua regulacdo, na direcdo da promog¢édo de uma politica urbana mais justa e

democréatica.

2 APRESENTACAO DE RESULTADOS

2.1 Metodologia

A metodologia adotada foi dividida em trés etapas. A primeira consistiu em uma
revisdo bibliografica da producdo académica sobre os instrumentos urbanisticos, que
abordou a influéncia da CF1988 e do EC na estruturacao da politica urbana brasileira, além
de estudos de caso sobre a efetividade dos instrumentos. Na segunda etapa, foi realizado
um mapeamento sistematico dos instrumentos urbanisticos nos 55 municipios, por meio da
construcdo de uma base de dados em planilha eletrbnica, na qual foram compiladas
informacgdes extraidas de legislacdes municipais, incluindo Planos Diretores, leis de Uso e
Ocupacéo do Solo e normas complementares. Por fim, a terceira etapa envolveu um estudo
sobre o estado da arte sobre o tema, conduzido por meio de uma pesquisa bibliografica na
base de dados SCOPUS. Foram mapeados e selecionados os trabalhos de maior relevancia,
gue possibilitaram a identificacdo das abordagens tedricas e empiricas mais recentes sobre
a aplicagcdo dos instrumentos urbanisticos no Brasil. Para a definicdo do recorte territorial a
ser adotado pelo estudo, foram considerados: (i) os 25 municipios com lei especifica sobre o

PEUC e/ou IPTU progressivo no tempo, identificados pela pesquisa nacional no ambito do



Projeto Pensando o Direito (DENALDI et al., 2015); (i) os municipios que sédo objeto de estudo
das demais linhas de pesquisa do INCT — Producdo da Casa e da Cidade; além (iii) das
capitais ndo incluidas nos recortes anteriores, pela sua relevancia. O conjunto de 55
municipios possibilitou uma andlise comparativa entre diferentes contextos urbanos,

facilitando a identificagdo de padrdes e desafios na aplicacdo dos instrumentos.

2.2 Resultados Gerais

Com base na analise da legislacdo dos 55 municipios, e no estado da arte sobre o
tema, serdo apresentados 0s resultados gerais da pesquisa. No caso do PEUC e
sucedaneos, poucos municipios aprovaram lei especifica, exigéncia legal para sua
implementacao, o que indica que o quadro ja evidenciado pela pesquisa nacional se mantém
praticamente inalterado, com algumas exce¢des. Em relacdo as ZEIS, a andalise da amostra
revela disparidades significativas tanto no grau de detalhamento normativo quanto na
efetividade da aplicagdo do instrumento (CALDAS, 2009; YAMAGUTI; DENALDI, 2023).
Embora uma parcela dos municipios possua previsdo formal de ZEIS em seus Planos
Diretores ou legislagédo urbanistica complementar, observa-se que, em muitos casos, essa
previsdo se da de forma genérica, sem critérios técnicos claros para defini¢cdo, delimitacéo e
aplicacdo das ZEIS, como em Boa Vista (RR) e Canaa dos Carajas (PA). Entre os municipios
que incorporaram as ZEIS — ou as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) — em seus
planos diretores, apenas uma minoria apresenta tipologias diferenciadas do instrumento,
como ZEIS de vazios ou ZEIS ocupadas por assentamentos precarios, como € o caso de
Betim (MG). Além disso, poucos municipios vinculam as ZEIS a outros instrumentos
urbanisticos, como o PEUC e sucedaneos, a regularizacao fundiaria ou a assisténcia técnica
para habitacdo de interesse social, 0 que compromete sua capacidade de induzir
transformacdes estruturantes no territorio. Quanto a OODC, as formas juridicas de
regulamentacédo variam entre planos diretores, leis complementares, decretos e, em alguns
casos, codigo de obras/codigo de urbanismo e edificacdes. Ainda, muitos municipios
instituiram fundos municipais para gerir 0s recursos provenientes da outorga onerosa, como
fundos de desenvolvimento urbano ou de aquisicao de areas, embora nem todos apresentem
informacdes claras sobre a forma de gestéo e a destinacdo desses recursos. Observa-se que
a regulacdo da outorga onerosa ndo se restringe a grandes centros urbanos ou capitais,
estando presente também em municipios de médio porte, com populacao inferior a 100 mil
habitantes, como em Lagoa Santa (MG). Em diversas localidades, a utilizagdo desse

instrumento é direcionada a zonas ou macrozonas especificas, demonstrando seu uso



estratégico e pontual, como em Bauru (SP). Nota-se ainda que boa parte da regulacéo é
recente, seja por ter sido elaborada ou revisada , sobretudo apds 2018, como em Araguaina
(TO) e Campo Grande (MS), ao passo que outros municipios se encontram em processo de

revisdo ou reformulagéo do Plano Diretor, indicando uma tendéncia de atualizagdo normativa.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados gerais da pesquisa evidenciam que, embora 0s instrumentos
urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade estejam previstos nos Planos Diretores dos
municipios analisados, sua efetiva regulamentacdo e aplicacdo, especialmente na direcao
dos principios e objetivos da Reforma Urbana, ainda enfrentam diversos entraves e desafios.
Tais resultados também reforcam a ideia de que a mera existéncia formal de instrumentos
urbanisticos é insuficiente A construcdo de uma politica urbana mais justa e democratica
exige articulacdo entre marcos normativos, capacidade técnica local, respaldo juridico e
integragdo com politicas estruturantes. Assim, o planejamento urbano ndo pode se limitar a
criagdo de instrumentos legais, mas deve estar inserido em estratégias de transformacéo

territorial mais amplas, sustentaveis e inclusivas.
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