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Resumo

O trabalho investiga a distancia entre norma e pratica na aplicagdo dos instrumentos
urbanisticos de Sao Luiz do Paraitinga/SP, com base na analise comparativa do Plano
Diretor de 2010 e sua revisao realizada em 2023. A pesquisa identifica que, embora o
novo plano tenha ampliado a agenda ambiental e social, incluindo o Zoneamento
Agroecolégico como instrumento de integracéo territorial, a efetividade das politicas
permanece limitada por fragilidades institucionais e politicas. O estudo confirma a
persisténcia de um modelo declaratério de planejamento, em que mecanismos como
ZEIS, Direito de Preempgao e Outorga Onerosa carecem de regulamentacdo e
implementagao. Conclui-se que a transicdo para um modelo executivo depende da
consolidacdo de praticas de gestdo democratica, monitoramento continuo e
cooperacao interinstitucional.

Palavras-chave: Fungao social da propriedade; Planejamento territorial; Zoneamento
Agroecolodgico; Politica urbana; Participagao social.

Introdugao

Nas ultimas décadas, o debate sobre a gestao territorial e urbana tem se
intensificado no Brasil, especialmente diante da necessidade de conciliar crescimento
econdmico, preservagao ambiental e justica social. Nesse contexto, o ordenamento
territorial, enquanto expressao concreta da politica urbana e ambiental, constitui um
dos pilares fundamentais para a promogao de cidades sustentaveis, socialmente
justas e ambientalmente equilibradas. Desde a promulgacéo da Constituicao Federal
de 1988, especialmente a partir dos artigos 182 e 183, o planejamento urbano deixou
de ser um tema restrito a técnica administrativa e passou a ser compreendido como
um campo de concretizacao de direitos fundamentais, sobretudo o direito a cidade, a
moradia e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. O Estatuto da Cidade (Lei
n° 10.257/2001) consolidou essa perspectiva ao instituir o Plano Diretor como o

principal instrumento de politica urbana, impondo aos municipios (com mais de 20 mil
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habitantes e/ou localizados em regides metropolitanas e/ou de interesse
turistico/ambiental e/ou suscetiveis a impactos e desastres ambientais) a tarefa de
compatibilizar o desenvolvimento econémico, a inclusédo social e a preservacao
ambiental.

Segundo Fiorillo (2002), a efetividade do planejamento urbano depende da
incorporacao de variaveis ambientais e sociais desde a concepc¢ao das politicas
publicas, sob pena de se perpetuarem desigualdades e riscos socioambientais. Nesse
sentido, o Plano Diretor ndo pode ser reduzido a um simples documento normativo de
organizagdo do solo urbano, mas deve ser compreendido como ferramenta
estratégica de gestao territorial, que articula multiplas dimensbdes — juridicas, sociais,
econdmicas e ambientais — de forma integrada. Monteiro et al. (1990) reforgam que
o Plano Diretor orienta a expansao urbana considerando simultaneamente aspectos
econdmicos, sociais e ecologicos, constituindo uma ferramenta adequada para a
mediacao de conflitos inerentes ao uso do territorio.

Dessa forma, esse artigo discute de que maneira o Plano Diretor de Sao Luiz
do Paraitinga/SP, a luz do Estatuto da Cidade e da Constituicao Federal de 1988, fez
avancgos, enfrentou os desafios e combateu as fragilidades do planejamento territorial
da cidade nos ultimos 15 anos, com foco especificamente na implantacido dos

instrumentos urbanisticos previstos.

Revisao da literatura
Gestao e Planejamento Urbano no Brasil

A gestao e o planejamento urbano, apesar de conceitualmente distintos (Rovati,
2013), sao processos interdependentes que buscam organizar o espago das cidades
de maneira racional, equitativa e sustentavel. No entanto, conforme destaca Carlos
(2001), o planejamento urbano deve ser entendido como pratica social atravessada
por relagcdes de poder, expressao de projetos politicos e sociais. A autora argumenta
que nao se trata apenas de ordenar atividades econdmicas, mas de considerar a
reproducdo da vida cotidiana — habitar, lazer, memoria e relagdes sociais — que

confere sentido ao urbano. Nessa perspectiva, politicas eficazes devem priorizar o
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valor de uso sobre o valor de troca, colocando as necessidades humanas no centro
das decisoes.

Rolnik (2000) reforca essa abordagem ao mostrar que a politica urbana
brasileira oscila entre modelos técnicos e experiéncias participativas, revelando
tensdes entre centralizacdo e democratizagdo. Para a autora, a gestdo urbana é
sempre um campo de disputa, no qual diferentes atores buscam influenciar a produgao
do espaco. Isso se materializa em escolhas que podem gerar exclusao ou incluséo:
privilegiar automaoveis ou transporte publico, concentrar centralidades em beneficio
das elites ou distribuir oportunidades de maneira mais equitativa.

Nessa mesma linha, Villaga (1998) interpreta o espago intraurbano como
produto da agao seletiva do capital, que molda a cidade de acordo com interesses
econdmicos dominantes. Para ele, a segregacao socioespacial € estrutural nas
cidades brasileiras, resultado da légica de valorizagdo fundiaria. O desafio do
planejamento urbano, portanto, é romper com esse padréao excludente e enfrentar as
desigualdades produzidas pelo préprio funcionamento do capitalismo.

Tanto Villaga (1998) quanto Rolnik (2000) convergem ao destacar que o
urbanismo n&o pode ser reduzido a uma técnica neutra. Trata-se de um instrumento
politico que pode legitimar a exclusdo ou, ao contrario, abrir caminhos para a
redistribuicdo de renda e poder. Planos diretores e projetos urbanos, portanto,
precisam ser lidos como escolhas ideoldgicas, capazes de reforgar ou transformar a
ordem social vigente.

Rolnik (2000) acrescenta que tais planos e projetos devem estar articulados a
capacidade real de gestdo, evitando propostas idealizadas e descoladas das
condi¢oes efetivas de implementacado e controle. Ja Villaga (1998; 1999) critica a
fragilidade tedrica de muitas praticas de planejamento, limitadas ao simples registro
de transformacgdes espaciais sem analise de suas fungdes sociais. Para ele, a gestéao
urbana historicamente serviu a reprodugdo das desigualdades, ao privilegiar a
apropriacao das vantagens locacionais pela classe dominante.

Assim, o planejamento urbano deve ser compreendido como campo de disputa
onde se decide quem tera acesso aos recursos da cidade e em que condigcdes. Ao

evidenciar que “a dominagao através da estruturagdo do espaco intraurbano visa
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principalmente a apropriacédo diferenciada de suas vantagens locacionais” (Villaga,
1998, p. 44), o autor explicita que o espago urbano n&o é apenas palco, mas parte

constitutiva da luta de classes e da construgao ideoloégica da dominagao capitalista.

A Questao Urbana Brasileira e os Fundamentos Constitucionais

A questdo urbana no Brasil € marcada por profundas desigualdades e pela
auséncia histérica de politicas publicas consistentes. Durante décadas, o
planejamento urbano seguiu uma légica tecnocratica, distante das necessidades reais
da populagao, o que explica, em parte, a dificuldade de transicdo para modelos mais
democraticos. Como observa Marques (2009, p. 45), “a transicdo para uma gestéo
democratica ainda enfrenta obstaculos institucionais e culturais”, revelando o peso das
estruturas historicas que sustentam um urbanismo excludente.

A Constituicdo Federal de 1988, ao inaugurar um novo paradigma para o Direito
Urbanistico e Ambiental, buscou romper com esse modelo. Nos artigos 182, 183 e
225, estabeleceu-se nao apenas a fungao social da cidade e da propriedade, mas
também a dimensao ecoldgica da ordem econémica e social. O artigo 182 vincula o
desenvolvimento urbano ao pleno exercicio das fungdes sociais; o artigo 183 garante
a usucapiao especial urbano; e o artigo 225 assegura a todos o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Em conjunto, esses dispositivos configuram
uma base constitucional que visa integrar justi¢ca social, sustentabilidade e dignidade
da pessoa humana.

Entretanto, a distdncia entre o texto constitucional e a realidade pratica
permaneceu significativa. Mais de vinte anos apods a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, a plena efetividade desses principios
continua comprometida. Resisténcias politicas, limitagdes administrativas e interesses
econdmicos contraditérios transformam o planejamento urbano em uma arena de

disputas permanentes. Nesse sentido, a adverténcia de Alves (2012, p. 41) é precisa:
“a gestédo socioambiental deve ser concebida como um processo integrado
que transcende os limites das instituicdes e articula diferentes atores sociais,
econdmicos e politicos, sob pena de reduzir-se a meras agdes formais,
incapazes de promover mudangas estruturais nos padrées de produgao e

consumo”.
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O reconhecimento constitucional da funcéo social da propriedade e do direito
ao meio ambiente evidéncia que o Direito Urbanistico e o Direito Ambiental ndo podem
ser tratados de forma autbnoma ou estanque. A Constituicdo Federal de 1988 institui
um dialogo permanente entre ambos, condicionando a legitimidade das intervengdes
urbanisticas a efetivacdo de principios que combinem justica socioespacial e
sustentabilidade. Esse entrelagamento juridico exige politicas publicas que
ultrapassem a mera formalidade legal, traduzindo-se em praticas concretas de
redistribuicao territorial e de prote¢ao dos bens comuns.

Assim, compreender a gestdo urbana no Brasil implica reconhecer que n&o se
trata apenas de aplicar normas juridicas ou instrumentos técnicos, mas de disputar
projetos politicos de cidade. O avanco do planejamento urbano depende da
capacidade de articular novos paradigmas voltados a sustentabilidade e a equidade
social, confrontando a légica da mercantilizagéo irrestrita do espacgo. A cidade, nesse
contexto, deve ser vista como arena de conflitos, onde se decide entre a manutencao
de privilégios histéricos ou a construgao de alternativas inclusivas.

E nesse horizonte que se insere o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001),
concebido como instrumento normativo fundamental para dar concretude aos
principios constitucionais. Ele traduz em mecanismos operacionais o direito a cidade,
a funcao social da propriedade e a exigéncia de sustentabilidade, buscando integrar
planejamento urbano, gestdo democratica e protecdo ambiental. Ao mesmo tempo,
constitui resposta as limitagcbes do modelo tecnocratico anterior, oferecendo novas

bases juridicas e institucionais para enfrentar as desigualdades urbanas no Brasil.

O Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade, instituido pela Lei Federal n® 10.257/2001, consolidou-
se como marco regulatério do planejamento urbano brasileiro, fundamentado nos
principios da fungao social da propriedade e da gestdo democratica da cidade. Como
observa Oliveira (2001, p. 9), trata-se da lei que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal de 1988, estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana e

instrumentos para sua implementagdo. Assim, o Estatuto busca assegurar que o
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desenvolvimento urbano se realize de forma justa, inclusiva e sustentavel,
reconhecendo o direito a cidade como direito coletivo.

Para Oliveira (2001), a propriedade urbana nao pode ser concebida apenas
como expressdo de interesses individuais, mas deve cumprir sua funcéo social,
atendendo ao bem-estar da coletividade. Essa concepcéo exige um planejamento
urbano orientado pelas necessidades sociais e n&o apenas pela légica de mercado.
Nesse sentido, o Estatuto da Cidade fortalece a ideia de gestdo democratica,
estimulando a participagao da sociedade civil na formulagao, execucao e controle das
politicas urbanas.

A relevancia do Estatuto da Cidade vai além de seu conteudo normativo. Como
destaca Marques (2002), sua origem esta profundamente vinculada a um processo
historico de mobilizag&o social, protagonizado sobretudo por movimentos urbanos que
reivindicavam o direito a cidade e a moradia digna. Esse percurso evidencia que o
Estatuto ndo resultou apenas de um arranjo institucional, mas foi fruto da presséo
popular por mudangas estruturais na forma de produzir e gerir o espacgo urbano.

Nesse horizonte, Marques (2002, p. 61) afirma que “o Estatuto da Cidade
inaugura uma nova fase do direito urbanistico brasileiro, ao reconhecer a fung¢ao social
da propriedade e do planejamento participativo”. Sua promulgacédo buscou romper
com o0 modelo tecnocratico e excludente que historicamente marcou o urbanismo no
pais, abrindo caminho para praticas baseadas na justiga social, na democratizacao
das decisdes e na construgao coletiva do espago urbano. De modo geral, o Estatuto
pode ser compreendido em quatro dimensdes centrais: suas diretrizes gerais, o plano
diretor, os instrumentos urbanisticos e a gestdo democratica, que serao analisadas a

sequir.

Diretrizes Gerais do Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade, segundo Oliveira (2001), estabelece diretrizes
fundamentais que orientam os municipios na formulacao de planos diretores e demais
instrumentos de ordenamento territorial. Entre elas, destacam-se a gestdo
democratica da cidade, a fungao social da propriedade e da cidade, a justiga social

com inclusdao e a sustentabilidade ambiental. Essas diretrizes ndo se limitam a
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aspectos técnicos, mas configuram-se como principios estruturantes do direito
urbanistico brasileiro.

A gestao democratica € um dos pilares centrais do Estatuto, assegurada por
meio da participagdo da populacdo e de associagdes representativas em todas as
etapas de elaboragdo, implementagdo e acompanhamento de planos e projetos
urbanos (Oliveira, 2001, p. 11). Trata-se de um avango em relagcdo ao modelo
tecnocratico anterior, pois desloca parte do poder decisoério para a esfera coletiva,
fortalecendo a legitimidade das politicas publicas.

Outro ponto de destaque € a fungao social da propriedade, que vincula o uso
da terra urbana as necessidades coletivas. A propriedade ndo € concebida como
direito absoluto, mas como instituto subordinado ao interesse publico (Oliveira, 2001,
p. 12). Esse principio busca enfrentar praticas especulativas e garantir que o espago
urbano cumpra sua finalidade social.

No mesmo sentido, o Estatuto procura combater a segregagéo socioespacial e
promover inclusdo, assegurando acesso universal a terra urbanizada, a moradia digna
€ aos servicos publicos essenciais (Oliveira, 2001, p. 13). Essa diretriz se conecta a
nogao de justica social, entendida como base da politica urbana, e impde ao poder
publico a tarefa de reduzir desigualdades histéricas no acesso ao espago e a
infraestrutura urbana.

A preservagao ambiental também ocupa lugar de destaque, ao determinar que
o desenvolvimento urbano deve respeitar o meio ambiente, promovendo o0 uso
racional dos recursos naturais e a protegao dos ecossistemas urbanos (Oliveira, 2001,
p. 14). Essa perspectiva reforga a integragéo entre o direito urbanistico e o direito
ambiental, condigcao indispensavel para a sustentabilidade das cidades.

Por fim, Oliveira (2001) ressalta que o Estatuto da Cidade ndo deve ser visto
apenas como um conjunto de normas técnicas, mas como um instrumento politico e
social que redefine o papel do Estado, da sociedade civil e do mercado na producgao
do espaco urbano. Sua efetividade, no entanto, depende da capacidade institucional
dos municipios, da transparéncia administrativa e do compromisso com a equidade.
Assim, o Estatuto constitui mais do que uma lei: representa um marco de

transformacao na relagao entre direito, cidade e cidadania.
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Plano Diretor

O plano diretor, previsto no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), constitui
um dos principais instrumentos da politica urbana brasileira e orienta a fungéo social
da propriedade. Trata-se de uma exigéncia constitucional derivada do artigo 182 da
Constituicao Federal de 1988, que atribuiu aos municipios a competéncia de promover
o desenvolvimento urbano de modo a assegurar o pleno exercicio das fung¢des sociais
da cidade e da propriedade.

Mais do que uma formalidade administrativa ou um documento técnico restrito
a especialistas, o plano diretor € um instrumento normativo com densidade
constitucional, voltado a organizagdo democratica do territério. Como observa Fiorillo
(2002, p. 110), “o Plano Diretor ndo é mero plano administrativo, mas peca
fundamental do sistema normativo que, por determinagao constitucional, condiciona o
exercicio do direito de propriedade e o ordenamento do territério”. Nessa mesma

diregao, Villaga (1999, p.237) define o plano diretor como um plano que,

“a partir de um diagnéstico cientifico da realidade fisica, social, econémica,
politica e administrativa da cidade, do municipio e de sua regido, apresentaria
um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento socioecondmico e
futura organizacdo espacial dos usos do solo urbano, das redes de
infraestrutura e de elementos fundamentais da estrutura urbana, para a
cidade e para o municipio, propostas estas definidas para curto, médio e

longo prazos, e aprovadas por lei municipal’.

Essa concepcgao evidencia a necessidade de planejamento fundamentado em
diagnosticos rigorosos e voltado para a transformacdo do espago urbano em
diferentes escalas temporais.

Entretanto, a experiéncia brasileira revela que a elaboracéo e a revisao dos
planos diretores frequentemente enfrentam tensdes politicas e institucionais que
comprometem a efetividade dos principios constitucionais. Lopes (2005, p. 72)
destaca que “o plano diretor s6 alcancga legitimidade e efetividade quando elaborado
de forma participativa, garantindo a inclusdo de multiplos segmentos sociais e a
valorizac&do dos saberes locais”. Assim, a validade do plano n&do se esgota no campo
juridico-formal, mas depende da legitimidade social construida pelo processo

participativo.
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A auséncia de mecanismos efetivos de participacao transforma o plano diretor
em mero exercicio burocratico, fragilizando sua fungdo de mediacéo entre interesses
coletivos e privados. Nesse sentido, sua legitimidade repousa sobre trés dimensdes
centrais: a normatividade constitucional, que assegura a fung¢ao social da cidade e da
propriedade; a participacdo democratica, que incorpora diferentes vozes na
formulacao das diretrizes urbanisticas; e a racionalidade ambiental, que impde limites
ecolégicos ao processo de urbanizagao e de transformagao do territorio.

Dessa forma, o plano diretor deve ser compreendido ndo apenas como norma
juridica, mas como instrumento politico e social, capaz de promover a justica
socioambiental e de desempenhar fun¢des de justica distributiva. Sua realizagéo, no
entanto, depende da materializagdo em politicas publicas concretas, do compromisso
estatal e da efetiva participacdo da sociedade civil na construgao do direito a cidade.
Para isso, ele deve prever a aplicabilidade de instrumentos urbanisticos que visam
garantir a aplicagdo de aspectos diretamente vinculados com a fungdo social da

propriedade, com a gestao democratica e com o direito a cidade.

Instrumentos Urbanisticos

O Estatuto da Cidade estabelece que o Plano Diretor deve prever a aplicacéo
de instrumentos voltados a assegurar a funcao social da propriedade e da cidade.
Esses mecanismos permitem ordenar o uso do solo, garantir direitos fundamentais e
combater distorcbes no processo de urbanizacdo. De forma sintética, podem ser

organizados conforme a tabela abaixo:

Tabela 1 — Instrumentos Urbanisticos e Garantias

Instrumento Urbanistico Garante
Usucapiao O Direito a Moradia
Utilizagdo Compulséria, IPTU Progressivo no Tempo O Combate a
e Desapropriagao Especulagao Imobiliaria
Definicéo de ZEIS O Acesso a Terra

Direito de Preempgao

Operagdes Urbanas Consorciadas A Renovagéao Urbana
Outorga Onerosa do Direito de Construir

Transferéncia do Direito de Construir
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Fonte: Os autores.

A usucapido urbana garante o direito a moradia aqueles que ocupam, de forma
continua e pacifica, area urbana de até 250 m?, utilizando-a como moradia propria ou
de sua familia por pelo menos cinco anos. E um instrumento que regulariza a posse e
da seguranca juridica a moradores de baixa renda. Por exemplo, comunidades que
ocupam pequenos lotes urbanos podem requerer a regularizagdo por usucapiao
especial urbano.

A utilizagado compulsoéria, o IPTU progressivo no tempo e a desapropriacéo sao
mecanismos que atuam em conjunto para combater a especulagao imobiliaria. O
municipio pode exigir que imodveis ociosos ou subutilizados cumpram sua fungao
social, sob pena de aplicagdo de aliquotas progressivas de IPTU e, em ultimo caso,
desapropriacédo. Um exemplo € quando grandes terrenos vazios em areas centrais
permanecem inutilizados apenas para valorizagao futura.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo areas destinadas
prioritariamente a moradia popular (mas nao apenas a moradia, podendo ser
destinadas a implantagado de equipamentos urbanos ou outras necessidades que a
administracdo municipal julgar pertinente para atender demandas de grupos
socialmente frageis). Permitem reservar terras bem localizadas para programas
habitacionais e regularizacéo fundiaria, evitando que a populagao de baixa renda seja
expulsa para areas periféricas. Um exemplo € a delimitacdo de ZEIS em areas
proximas a eixos de transporte publico.

O direito de preempgao concede ao municipio prioridade na compra de
determinados iméveis, sempre que estes forem colocados a venda. Essa prerrogativa
garante acesso a terras bem localizadas para implantagcéo de equipamentos publicos,
areas verdes ou habitacao social. Por exemplo, um terreno préximo a uma estagao de
metré pode ser adquirido pela prefeitura para construir moradias acessiveis.

As operagdes urbanas consorciadas permitem que poder publico e iniciativa
privada atuem conjuntamente na reestruturacao de determinadas areas da cidade,
mediante contrapartidas urbanisticas. Um exemplo é a revitalizacdo de regides
centrais degradadas, como aconteceu na Operacdo Urbana Agua Espraiada em Sao

Paulo.
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A outorga onerosa do direito de construir possibilita que proprietarios construam
acima do coeficiente basico previsto pela lei, mediante contrapartida financeira
destinada a investimentos urbanos. Ja a transferéncia do direito de construir autoriza
que o potencial construtivo de uma area seja utilizado em outra, preservando
patriménios ambientais ou culturais. Por exemplo, o proprietario de um imovel
tombado pode transferir seu potencial construtivo para outra area da cidade, enquanto
o recurso obtido pela outorga pode financiar infraestrutura urbana.

Em sintese, a efetividade dos instrumentos urbanisticos depende de uma
regulamentacgao clara no ambito local, aliada a capacidade técnica do poder publico e
a disposicao politica para enfrentar resisténcias privadas. Como observa Marques
(2002), somente a regulamentagao cuidadosa e a aplicacdo transparente podem
evitar que tais instrumentos sejam desviados de seus objetivos, transformando-se em

mecanismos de arbitrariedade ou de captura por interesses econémicos.

Gestao Democratica

A gestao democratica constitui o fio condutor que qualifica o Estatuto da Cidade
como avang¢o democratico, pois ndo se limita a formalidades. Ela exige a criagao de
canais permanentes de participacdo, como conselhos, conferéncias, audiéncias
publicas e comissdes, além do acesso amplo a informagdo, da capacitacdo das
comunidades para deliberar sobre temas técnicos e da existéncia de mecanismos que
transformem decisdes participativas em efeitos concretos, legais e orgamentarios.

Rolnik (2000) adverte, contudo, para o risco da captura desses espagos por
grupos econdmica e politicamente organizados. Para a autora, a qualidade da gestao
democratica depende do desenho institucional que regula os processos participativos,
bem como da implementagéo de politicas que garantam a representatividade social e
a capacitagao técnica dos diferentes segmentos da populagéo.

Nesse mesmo sentido, Carlos (2001) destaca que incorporar o cotidiano e os
saberes locais é condicdo essencial para que o planejamento urbano reflita
efetivamente os usos reais e as necessidades da populagdo. Essa perspectiva se
opbe a tendéncia de racionalizar o espago urbano unicamente a partir de légicas de

mercado, o que esvazia o papel social do planejamento e acentua desigualdades.
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Oliveira (2001) contribui com orientag¢des praticas para a operacionalizagao dos
principios do Estatuto da Cidade no nivel municipal, ressaltando a necessidade de
instrumentos de implementacédo e de mecanismos continuos de monitoramento.
Segundo a autora, a efetividade da gestdo democratica depende da articulagao entre
marcos normativos, praticas administrativas transparentes e espagos participativos
que funcionem de modo sistematico.

Exemplos concretos dessa efetivagao incluem a criagao de conselhos do plano
diretor, a realizagao periddica de audiéncias publicas para a proposi¢cao ou revisdo de
planos diretores, a disponibilizagdo de consultas publicas sobre projetos de impacto
urbano e a adog¢ao do orcamento participativo como ferramenta de democratizacao
da alocacgao de recursos. Esses mecanismos, quando bem estruturados, fortalecem a
legitimidade das politicas urbanas e ampliam a capacidade de inclusdo social no
processo de planejamento.

Assim, desde a analise da evolugao histérica da gestdo e do planejamento
urbano no Brasil até a discussao sobre os instrumentos normativos e a gestéo
democratica, observa-se que a efetividade das politicas urbanas depende da
articulagao entre bases constitucionais, normatividade juridica, participagdo social e
capacidade de implementacdo. O Estatuto da Cidade, ao consolidar esse quadro,
apresenta-se como marco fundamental na construcao do direito a cidade, mas sua
realizagcao plena exige constante vigilancia social, compromisso politico e inovagao

institucional.

Método

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza interpretativa e
critica, fundamentada em analise documental e bibliografica. As fontes consultadas
compreendem: (1) documentos legais e normativos — como a Constituicdo Federal
(arts. 182, 183 e 225), a Lei n° 10.257/2001 e demais legislagdes correlatas; (2) o
Plano Diretor de 2010 (Lei Municipal n°® 1.347/2010) e sua revisao de 2023 (Lei
Complementar n° 2.343/2023).; (3) bibliografia especializada, contemplando autores

classicos e contemporaneos do direito urbanistico e do urbanismo critico; e (4) dados
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do municipio e registros da midia, voltados a analise da relagao entre os dispositivos
normativos do plano e sua efetivacéo pratica.

O procedimento analitico tem inicio com o exame do Plano Diretor de 2010 de
Sao Luiz do Paraitinga/SP e de sua revisao realizada em 2023, com énfase nos
instrumentos urbanisticos previstos e nos meios propostos para sua implementacao
no municipio.

Figura 1 — Fluxograma Metodolégico

Fluxograma Metodolégico

Analise do Plano Analise da Revisao
Diretor 2010 Plano Diretor 2023

| |

Instrumentos Urbanisticos Instrumentos Urbanisticos
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Consulta a

—

Dados Municipais

A 4

Houve Aplicagao de

Instrumentos Urbanisticos?
S S
? 2
v v
Ha Efetivacao Pratica Nao Ha Efetivacao Prética
de Instrumentos de Instrumentos

Fonte: Os autores.

Na etapa seguinte, sdo avaliadas as informacdes relativas a aplicacao de
instrumentos como a definicao de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), o direito
de preempcgao, a utilizagdo compulsoéria, IPTU progressivo, Desapropriagdo e a
transferéncia do direito de construir, buscando identificar a existéncia — ou auséncia

— de efetividade pratica desses e de outros instrumentos previstos no Estatuto da
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Cidade. Complementarmente, é feita a analise de um dispositivo implantado de forma
pioneira no municipio de Sao Luiz do Paraitinga/SP: o Zoneamento Agroecologico.
Por fim, procede-se a analise da efetivacdo concreta desses instrumentos,
estabelecendo a conexao entre os aspectos normativos da legislagédo e as situagdes
reais que incidem sobre o cotidiano dos cidadaos, de modo a identificar convergéncias
e dissonancias entre norma e pratica.
O fluxograma apresentado na figura 1 sintetiza as etapas metodoldgicas do

trabalho

Resultados e discussao

O Plano Diretor Participativo de Sao Luiz do Paraitinga/SP (Lei Complementar
n° 1.347/2010) apresenta um conjunto de instrumentos urbanisticos e ambientais
previstos no Estatuto da Cidade, voltados a ordenacéo territorial e a promocao da
justica socioespacial. Entre eles, destacam-se as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), o Direito de Preempcao, a Utilizacdo Compulsdria, o IPTU Progressivo e a
possibilidade de Desapropriacédo além da Transferéncia do Direito de Construir (TDC)
e o Zoneamento Agroecoldgico (ZAE). Juntos, esses instrumentos representam
mecanismos essenciais para compatibilizar o crescimento urbano com a preservacao
ambiental e a inclusdo social. No entanto, a analise da aplicagdo desses instrumentos
revela um descompasso entre a formulacdo normativa e a execugao pratica,
evidenciando fragilidades institucionais que comprometem o alcance dos objetivos do
plano.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) se consolidaram como um dos
principais instrumentos de democratizagéo do acesso a terra urbana em Sao Luiz do
Paraitinga/SP. Sua delimitagdo foi realizada de forma criteriosa, acompanhada de
uma regulamentacdo especifica que estabeleceu parametros urbanisticos claros,
critérios objetivos para a selecdo de areas e estratégias eficazes de regularizagao
fundiaria. Essas definicdes permitram a implementacdo efetiva das ZEIS,
promovendo a seguranca habitacional da populacdo de baixa renda. Esse avanco

confirma a importancia de alinhar o espaco normativo ao espaco vivido, conforme
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destacado por Carlos (2007), demonstrando que o reconhecimento legal do direito a
moradia pode, sim, se traduzir em politicas concretas de inclusdo urbana.

O Direito de Preempcao, por sua vez, foi previsto como ferramenta estratégica
para ampliar a capacidade do poder publico adquirir iméveis de interesse coletivo —
especialmente para habitacido social, implantacdo de equipamentos urbanos e
preservacdao ambiental. Contudo, o municipio ndo estruturou mecanismos técnicos e
financeiros que permitissem o exercicio desse direito. A auséncia de cadastros
atualizados e de um fundo especifico para aquisicdo de imdveis inviabilizou a
aplicagao pratica do instrumento, perpetuando a dependéncia de doagdes, convénios
ou repasses externos. Assim, um dos principais meios de intervencdo sobre o
mercado imobiliario local permaneceu inoperante.

Embora previstos em lei, a Utilizagdo Compulséria, o IPTU Progressivo no
Tempo e a Desapropriacdo ndo foram efetivamente implementados, limitando o
alcance das politicas urbanas locais. A aplicagao da utilizacido compulsoéria e do IPTU
progressivo, que visavam combater a ociosidade imobiliaria e induzir o uso social da
propriedade, foi interrompida por resisténcias politicas e institucionais. De modo
semelhante, a Outorga Onerosa do Direito de Construir, que poderia equilibrar os
beneficios da valorizagao fundiaria, e a Desapropriacao, ultima etapa do processo de
cumprimento da funcéo social da propriedade, permaneceram sem regulamentagao
pratica, revelando a distancia entre o conteudo normativo do plano e sua execug¢ao no
territorio.

De modo semelhante, a Transferéncia do Direito de Construir, que possibilitaria
compensar, por exemplo, proprietarios de areas com restricdes ambientais mediante
a cessao de potencial construtivo a outras zonas, nao foi regulamentada. A
inexisténcia de critérios técnicos e juridicos impediu que o instrumento funcionasse
como indutor de equilibrio territorial. Essa omiss&o reduziu a capacidade do municipio
de compatibilizar a protecdo ambiental com o desenvolvimento urbano, limitando a
inovagao institucional proposta pelo Estatuto da Cidade. Conforme observa Fonseca
(2021), a Transferéncia do Direito de Construir permaneceu apenas como previsao
retérica, sem efetiva integragdo as politicas de gestdo fundiaria e sustentabilidade

local.
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No meio rural, o Zoneamento Agroecologico (ZAE) representava um avango
expressivo ao propor a integracdo entre variaveis ambientais, produtivas e sociais,
orientando o uso do solo em bases sustentaveis. Segundo Sotta et al. (2021), o
Zoneamento Agroecoldgico € instrumento essencial de adaptacdo as mudancgas
climaticas e de valorizagdo da agricultura familiar. Todavia, em S&o Luiz do
Paraitinga/SP, sua implementagéo esbarrou em resisténcias politicas e auséncia de
recursos técnicos e financeiros. A falta de articulagdo entre o poder publico, os
produtores locais e as instituicbes ambientais inviabilizou a consolidagao de praticas
agroecologicas, revelando que, como adverte Sanchez (1989), o zoneamento deve
ser compreendido como pratica politica orientada pela justiga distributiva do espago
— € nao apenas como exercicio cartografico.

A analise integrada desses instrumentos evidencia que, embora o Plano Diretor
de 2010 tenha apresentado notavel sofisticagcdo conceitual, sua execucao foi limitada
por barreiras institucionais e pela auséncia de continuidade administrativa. A reviséo
do plano (2023/2024) buscou retomar esses mecanismos, com énfase na governanca
participativa e na articulacao intersetorial, mas ainda enfrenta resisténcias politicas e
déficits de financiamento. A nao efetivacao das Zonas Especiais de Interesse Social,
do Direito de Preempcéao, da Transferéncia do Direito de Construir e do Zoneamento
Agroecolégico, por exemplo, demonstra que o planejamento urbano de Sao Luiz do
Paraitinga/SP permanece ancorado em um modelo predominantemente normativo,
com reduzida correspondéncia na pratica territorial.

Em sintese, a experiéncia do municipio revela que a simples previsao legal de
instrumentos urbanisticos e ambientais nao ¢é suficiente para promover
transformacgdes estruturais no territorio. A efetividade dessas ferramentas depende de
capacidade técnica, vontade politica e participacao social continua. Essa constatacao
conduz as consideracgdes finais deste estudo, nas quais se discute de que modo o
fortalecimento institucional e a gestdo democratica podem converter o Plano Diretor
em um instrumento realmente transformador, capaz de articular sustentabilidade,

justica social e desenvolvimento local.



Franco, Lima e Dias (2025)

CONGRESSO INTERNACIONAL DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E DESENVOLVIMENTO

X[V <ICTED

Consideragoes Finais

A analise comparativa do Plano Diretor de Sdo Luiz do Paraitinga/SP de 2010
e sua revisao de 2023, demonstra que a evolugdo normativa dos instrumentos
urbanisticos reflete avancos institucionais relevantes, mas também contradicoes
persistentes na transposi¢cdo do plano legal para a pratica territorial. A revisdo de
2023 reforgou a fungao social da propriedade, ampliou o escopo dos instrumentos
urbanisticos e instituiu o Departamento de Habitagao, sinalizando maior maturidade
na gestao das politicas habitacionais e ambientais. Tal ampliagao expressa o esforgo
do municipio em alinhar-se ao Estatuto da Cidade e aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), especialmente o ODS 11, voltado a construgéo
de cidades inclusivas e sustentaveis. Ainda assim, persiste a tensao entre a previsao
normativa e a capacidade de implementagdao, marcada por limitagdes institucionais
e pela auséncia de mecanismos consistentes de monitoramento e sangéao.

Do ponto de vista tedrico, os resultados confirmam diagndsticos classicos da
literatura urbanistica (Villaga, 1998; Rolnik, 2000; Carlos, 2001), segundo os quais o
planejamento urbano no Brasil oscila entre a racionalidade técnica e a reproducao
de desigualdades socioespaciais. Em Sao Luiz do Paraitinga/SP, os instrumentos de
inducdo ao cumprimento da funcido social da propriedade — como a Utilizacao
Compulsodria, o IPTU Progressivo no Tempo, a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) e o Direito de Preempgao — foram previstos, mas ainda carecem
de regulamentacgéo e aplicagdo pratica. Mesmo com a introducédo de mecanismos
como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), observa-se que a distancia
entre o marco juridico e sua efetividade decorre menos da auséncia de instrumentos
e mais da fragilidade institucional e politica do poder publico local.

No campo metodoldégico e normativo, a comparagdo entre as Leis
Complementares n° 1.347/2010 e n° 2.343/2023 evidencia uma relagdo de
continuidade e aprimoramento técnico. Em 2010, a legislagdo municipal apresentava
carater programatico, centrado em acdes estratégicas ambientais e sociais — como
a criacao de reservas, corredores ecoldgicos e programas de agrovilas. Ja o texto de
2023 traduz essas diretrizes em instrumentos de gestdo mais operacionais,

introduzindo figuras como a Transferéncia do Direito de Construir, a Operagao
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Urbana Consorciada e o Direito de Preempc¢ao. Nesse processo, destaca-se também
o potencial do Zoneamento Agroecoldgico como instrumento de articulagdo entre a
regulacdo urbana e a ordenagdo do espaco rural, capaz de integrar praticas
produtivas sustentaveis e diretrizes ambientais em um mesmo marco de
planejamento territorial. Esse deslocamento revela um processo de “tradugao
normativa”’, em que medidas declarativas se convertem em dispositivos de execugao
e regulacdo, aproximando a legislacdo municipal dos marcos nacionais e
internacionais de governanga urbana.

Entretanto, apesar dessa sofisticacdo normativa, subsiste o risco de que os
avangos permaneg¢am no plano retérico. A persisténcia de vazios urbanos, a lentidao
na implementacao das ZEIS e a auséncia de estrutura técnica para fiscalizagéo e
execucgao reforcam a tese de que a eficacia do planejamento urbano depende mais
da estabilidade institucional e da cooperagao politica do que da simples positivacao
de instrumentos.

Dessa forma, a evolugao normativa observada em Sao Luiz do Paraitinga/SP
pode ser entendida como expressdo de uma transicado de um modelo declaratério
para um modelo executivo de planejamento, ainda em consolidagdo. Para que tal
transicdo se traduza em praticas efetivas de gestdo democratica e justica
socioespacial, € imprescindivel fortalecer mecanismos de monitoramento,
participacdo social e coordenagao interinstitucional. A materializagdo dos
instrumentos urbanisticos e ambientais — especialmente aqueles voltados a inclusao
fundiaria, a sustentabilidade e a funcdo social da propriedade — depende da
convergéncia entre técnica, politica e cidadania. Nesse sentido, a consolidagao dos
principios dos ODS 11 e 16 constitui 0 horizonte estratégico: construir cidades mais
justas, sustentaveis e institucionalmente sélidas, nas quais o plano diretor ndo seja
apenas um documento normativo, mas um projeto coletivo de transformagéo do

territorio e da vida urbana.
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