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ASSUNTO Aprova a Tese sobre os Planos Diretores

DELIBERAGAO CPUA-CAU/RS n2 011/2022

A Comissdo Especial de Politica Urbana e Ambiental — CPUA-CAU/RS, reunida ordinariamente por
meio de reunido presencial, realizada na sede do CAU/RS em Porto Alegre, no dia 14 de setembro
de 2022, no uso das competéncias que lhe conferem o artigo 12, § 12, da Resolu¢do CAU/BR n?
104, o artigo 29, inciso lll, alinea ‘b’, da Resolu¢do CAU/BR n2 30; e

Considerando a Deliberagdo CPUA-CAU/RS n2 012/2021, que aprovou o relatério do diagndstico
do cenario estadual no que diz respeito aos Planos Diretores;

Considerando o trabalho desenvolvido na CPUA-CAU/RS para formula¢do da tese sobre Planos
Diretores;

Considerando que o tema esta entre os projetos da CPUA-CAU/RS;

DELIBEROU POR:

1. Aprovar, por unanimidade dos presentes, a tese que versa sobre OS PILARES DA LEGALI-
DADE DOS PLANOS DIRETORES, anexo |;

2. Por encaminhar a Presidéncia para providéncias;

Porto Alegre — RS, 14 de setembro de 2022.

Acompanhado dos votos da conselheira Orildes Tres e do conselheiro Valdir Bandeira Fiorentin
atesto a veracidade das informagdes aqui apresentadas.

EM|L|O MER'NO Assinado de forma digital por

EMILIO MERINO

DOMINGUEZ:8174 DOMINGUEZ:81747152072
Dados: 2022.10.21 11:13:01

7152072 -03'00'

EMILIO MERINO DOMINGUEZ
Coordenador Adjunto da CPUA-CAU/RS
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ANEXO |

TESE
OS PILARES DA LEGALIDADE DOS PLANOS DIRETORES
Comissdo Especial de Politica Urbana e Ambiental - CAU/RS

Setembro 2022

Introdugao

O presente documento apresenta a tese elaborada pela Comissdo Especial de Politica Urbana e
Ambiental do CAU/RS (CPUA-CAU/RS) acerca da elaboragdo e da revisdo dos Planos Diretores
Municipais. A tese tem por objetivo estabelecer o posicionamento do CAU/RS e orientar o modo
de atuacdo de suas(seus) representantes institucionais e das(dos) profissionais arquitetas(os) e
urbanistas nos processos de elaboracdo, revisdo ou alteracdo de Planos Diretores nos municipios
do RS, bem como oferecer subsidios técnicos as prefeituras e aos 6rgdos publicos responsaveis
pela conducdo destes processos.

Principios e Diretrizes da Politica Urbana — Fungao Social e Direito a Cidade

O Plano Diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana e tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e das propriedades
urbanas, bem como garantir o bem-estar de sua populacdo, conforme disp&e o art. 182 da Cons-
tituicdo Federal.

A necessidade de planejar e regrar o territério decorre da responsabilidade de garantir espacos
e direitos para todas e todos, tendo em vista que, na auséncia do planejamento, a tendéncia é o
agravamento das desigualdades, da exclusdo social e dos conflitos ambientais, entre outros. Sem
o planejamento urbano, o acesso as oportunidades da cidade se da, principalmente, por meio do
mercado, fazendo com que os segmentos sociais com maior poder econdmico e politico consi-
gam se apropriar de dreas privilegiadas e bem equipadas, enquanto amplos setores com menor
poder aquisitivo e politico permanecam excluidos e marginalizados.

O planejamento das cidades permite também proteger os bens de interesse coletivo, como as
areas naturais com valor ambiental e bens com valor histdrico, artistico, cultural ou paisagistico.
Possibilita ainda evitar conflitos de usos e atividades incompativeis, direcionando-as para dife-
rentes regides da cidade de acordo com sua natureza.

Foi para garantir o direito a cidade e demais direitos basicos a toda populacdo que a Constituicao
Federal de 1988 acolheu o capitulo da Politica Urbana no Brasil, baseado na func¢ao social da
cidade e da propriedade urbana, instituindo o Plano Diretor como seu principal instrumento.
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A funcdo social € uma nocdo complexa e merece esclarecimentos. A Resolucdo n2 34, do Conse-
Iho das Cidades, que emite “orienta¢ées e recomendagdes ao conteudo minimo do Plano Diretor,
tendo por base o Estatuto das Cidades”, em seu artigo 29, estabelece que as fung¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana se definem a partir da destinacdo de cada porcao do territério
do municipio e da identificacdo dos imdveis ndo edificados ou subutilizados, de forma a garantir
“terra urbanizada para todos os segmentos sociais” e “espagos coletivos de suporte a vida na
cidade, definindo dreas para atender as necessidades de equipamentos urbanos e comunitdrios,
mobilidade, transporte e servigos publicos da populagéo, bem como dreas de protegéo, preserva-
¢do e recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histdrico, ar-
tistico, paisagistico e arqueoldgico”, entre outros.

O Estatuto da Cidade, Lei n? 10.257/2001, em seu artigo 29, reforgou este entendimento, elen-
cando como a principal diretriz da politica urbana a “garantia do direito a cidades sustentdveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracgbes”.

Para estarem adequados a legislacdao, os Planos Diretores devem estar alinhados aos principios
e as diretrizes da Politica Urbana, conforme definem a Constituicdo Federal e o Estatuto da
Cidade. Além disso, devem estar voltados a garantia e a ampliacao de direitos para todas e todos,
a promocgao da inclusdo social e a supera¢ao das desigualdades, com o objetivo de buscar evitar
que as dinamicas da urbanizacao e do desenvolvimento urbano gerem impactos negativos sobre
o ambiente urbano e natural.

Para alcancar estas finalidades, os Planos Diretores precisam partir de analises técnicas detalha-
das sobre o territério, identificando os conflitos, as dreas e as populacdes carentes de servicos e
direitos, as regides ou os imdveis subutilizados, entre outros.

Quase todas as cidades brasileiras, independente do porte ou das caracteristicas, possuem con-
flitos relacionados a moradia e ao déficit habitacional. Portanto, o processo de planejamento
deve formular instrumentos e mecanismos técnicos e financeiros voltados a equacionar os pro-
blemas relacionados com habitacdo. Os planos diretores devem identificar as areas de assenta-
mentos informais ocupadas por populacdo de baixa renda, em que possam ser implantadas po-
liticas de regularizagdo urbanistica e fundiaria, bem como areas que possam ser destinadas a
implantacdo de moradias. Preferencialmente, devem ser instituidas Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) com esta finalidade, bem como mecanismos de financiamento que viabilizem as po-
liticas publicas voltadas a Habitacdo de Interesse Social.

Da mesma forma, devem ser identificadas e mapeadas as areas com valor ambiental e que com-
poem o patrimodnio historico, artistico, cultural ou paisagistico coletivos, que necessitam meca-
nismos de protecdo e preservacao. A dimensdao ambiental precisa ser incorporada ao planeja-
mento urbano, valorizando o uso sustentavel dos recursos hidricos, a eficiéncia no saneamento,
bem como o uso de energias limpas e renovaveis e a implementacado de tecnologias sustentaveis
na mobilidade urbana e nas areas industriais, de edificacdes e outras, visando a reducao de emis-
sao de carbono e ao enfrentamento a emergéncia climatica.
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Além de respeitar a legislacdo nacional, os planos diretores devem atender aos compromissos
internacionais assumidos pelo pais como a Agenda 2030 e a Nova Agenda Urbana.

Os planos diretores devem também promover a integra¢ao dos planos setoriais, como os planos
de habitacdo, mobilidade urbana, saneamento, entre outros, possibilitando uma visdo global e
integrada do territdrio e das politicas publicas com reflexo no espago urbano e rural.

O processo de planejamento deve considerar as especificidades de cada territério, respeitando
o porte do municipio, a regido em que se insere, a paisagem, a histdria e a cultura local. Também
€ necessario levar em conta a diversidade da populagdo, promovendo andlises e politicas que
contemplem diversas perspectivas, especialmente as experiéncias de vida na cidade dos segmen-
tos historicamente marginalizados, como as mulheres, a populagao negra, indigena, os idosos,
criangas e as populag¢des pobres, visando tornar as cidades ambientes inclusivos e acolhedores
para todas e todos, independentemente do género, idade, renda, ou cor de pele.

Todo o processo de planejamento e de implantag¢ao dos planos diretores deve ser conduzido de
forma democratica, buscando meios de promover a participacao intensa da populac¢do e repre-
sentacdes dos varios segmentos da comunidade. Ressalta-se que as cidades sdao formadas por
“atrizes e atores” diversos, representando interesses especificos, e muitos deles conflitantes en-
tre si. Para garantir que os Planos Diretores sejam um reflexo dos anseios, das necessidades e
das propostas da populagdo, sua elaboragao e aplicacao devem ser intensamente participativas
e democraticas.

O respeito a principios e diretrizes referidos é importante em razao de se observar, no contexto
atual, processos de elaboragdo ou revisao de Planos Diretores pouco democraticos, pouco trans-
parentes e com baixa qualidade técnica, direcionados ao atendimento de demandas imediatas
de setores especificos do mercado imobiliario.

Muitas revisOes recentes tém sido pautadas pela flexibilizacdo de regras urbanisticas como: a
majoracdo de alturas ou indices; a criacdo de mecanismos que facilitam a aquisicdo de indices
por outorga onerosa; e a ampliacdo do perimetro urbano ou urbanizavel, com o fim de viabilizar
o loteamento de areas rurais distantes e pouco equipadas. Algumas revisGes tém sido anuladas
ou ajuizadas em decorréncia de pouca aderéncia ou compromisso com o marco legal, prejudi-
cando a gestdo das cidades e sua populacao.

Conforme diagndstico produzido pela CPUA-CAU/RS, entre outros estudos, observa-se poucos
avancos na construcdo de politicas promotoras da Habitacdo de Interesse Social ou da protecdo
ao meio ambiente. Os processos de revisdo e elaboracdo de Planos Diretores tém se afastado
dos principios e das diretrizes de Politica Urbana, o que ndo é aceitdvel, conforme a legislacdo
citada.

O CAU/RS, portanto, defende a relevancia do planejamento urbano como um importante instru-
mento a servi¢co da sociedade, que deve se focar na promocao e na ampliacdo de direitos e na
orientacdo do desenvolvimento das cidades de modo a transforma-las em espagos mais equili-
brados e justos, com maior qualidade de vida para toda populacao.
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No intuito de colaborar com a qualificacdo dos processos de planejamento urbano nos munici-
pios do RS e na aderéncia e alinhamento dos mesmos aos principios e diretrizes da Politica Ur-
bana conforme a legislacdo vigente, apresentam-se a seguir 03 (trés) pilares que se constituem
como alicerces da legalidade dos Planos Diretores.

Os pilares da legalidade do Plano Diretor

Os processos de elaboracgdo, revisdo ou alteracdo de Planos Diretores municipais devem respei-
tar rigorosamente a legislagao e normativas vigentes. Em especial, devem ser respeitados a Cons-
tituicao Federal, o Estatuto da Cidade e as resolugées do Conselho das Cidades, relacionadas a
elaboracdo e a revisdo dos Planos, principalmente no que concerne ao conteddo minimo e aos
processos participativos®. No ambito do Estado do Rio Grande do Sul, também devem ser consi-
deradas a Constituicdo Estadual e a Lei de Desenvolvimento Urbano (Lei n2 10.116/1994).

No que diz respeito as atribui¢ées das(dos) profissionais de arquitetura e urbanismo a principal
referéncia é a Lei n2 12.378/2010, que define, entre outras atribuicGes, a de coordenar os pro-
cessos de Planejamento Urbano e Regional, planejamento fisico-territorial, planos de interven-
¢do no espacgo urbano, metropolitano e regional.

O marco legal de referéncia é, portanto, amplo e complexo, e deve ser respeitado em sua totali-
dade. Mas a partir da observacdo e analise dos processos de elaboracgado e revisao dos Planos nos
municipios, o CAU/RS identificou 03 (trés) importantes pilares para garantir a legalidade do Plano
Diretor, quais sejam: a coordenacao por profissional de arquitetura e urbanismo; a fundamenta-
¢do técnica das propostas; e a participagdo e controle social.

1. Coordenacgao por profissionais de Arquitetura e Urbanismo

Os processos de elaboracdo, revisdo ou alteracdo de Planos Diretores municipais devem ser co-
ordenados por profissional de Arquitetura e Urbanismo com o devido Registro de Responsabili-
dade Técnica.

A obrigatoriedade se aplica a processos conduzidos pelo Poder Executivo municipal, bem como
pelo Poder Legislativo, no caso de emendas ou substitutivos, haja vista que qualquer alteracado
ao projeto apresentado pelo Poder Executivo deve ser embasada tecnicamente, por equipe co-
ordenada por arquiteto e urbanista.

A Lei n? 12.378/2010, que regulamentou o exercicio da Arquitetura e Urbanismo no Brasil, defi-
niu as atividades, atribuicGes e campos de atuacdao das(os) arquitetas(os) e urbanistas. Em seu
artigo 22 a Lei inseriu o Planejamento Urbano e Regional, o Planejamento Fisico-Territorial e o
proprio Plano Diretor como campos de atuacao destes profissionais.

Além disso, em seu artigo 39, a Lei estabeleceu que os campos de atuacdo profissional da arqui-
tetura e urbanismo sdo definidos a partir das diretrizes curriculares nacionais que dispéem sobre

1 ResolugGes n2 25, n2 34 e n2 83, do Conselho das Cidades.
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a formacdo da(o) profissional arquiteta(o) e urbanista, bem como que sdo consideradas privati-
vas as areas de atuagdo nas quais a auséncia de formacdo superior exponha a(o) usudria(o) do
servico a qualquer risco ou danos materiais a seguranca, a salde ou ao meio ambiente.

Nesse sentido, o Tribunal Regional da 42 Regido fixou jurisprudéncia? que consolida o entendi-
mento de que a atuagdo de arquitetas(os) e urbanistas é imprescindivel no que se refere a coor-
denagdo da elaboragdo do Plano Diretor, com base na Lei n? 12.378/2010, e na sua formagdo
académica, bem como nas diretrizes curriculares dos cursos de Arquitetura e Urbanismo.

2. Fundamentagdo Técnica / Estudos Técnicos

A elaboracdo, revisdo ou alteracdo de Planos Diretores deve partir de andlises profundas e abran-
gentes do territdrio municipal, bem como do resultado da aplicacdo dos planos e legislaces an-
teriores. As propostas de regras para os Planos Diretores precisam estar respaldadas por estudos
técnicos que comprovem sua necessidade, alcance e efetividade.

O Estatuto da Cidade, em seu art. 42, e a Resolu¢ao n2 34 do Conselho das Cidades estabelecem
o conteudo minimo para os Planos Diretores. Elencam, entre outros, a necessaria previsao de:

e Delimitacdo das dreas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou
utilizagcdo compulsérios, considerando a existéncia de infraestrutura e de demanda para
utilizacao;

e Regulamentagdo dos instrumento direito de preempcao e transferéncia do direito de
construir;

e Delimitacdo de dreas onde podera ser aplicada a outorga onerosa do direito de construir;
a alteracdo de uso do solo mediante contrapartida; operagdes urbanas consorciadas;

e Definigdo de um “sistema de acompanhamento e controle”.

e Definicdo das a¢Oes e medidas para assegurar o cumprimento das funcées sociais da ci-
dade, considerando o territério rural e urbano; e da funcao social da propriedade urbana,
tanto privada como publica;

e Definicdo dos objetivos, temas prioritdrios e estratégias para o desenvolvimento da ci-
dade e para a reorganizacdo territorial do municipio, considerando sua adequacdo aos
espacos territoriais adjacentes;

Trata-se de conteludo eminentemente técnico, que sé pode ser definido a partir de conhecimen-
tos e estudos técnicos especificos. Sdo necessarios o levantamento e a sistematizacdo de dados
sobre a distribuicdo espacial da populacdo e das atividades urbanas; a existéncia de infraestru-
tura e de demanda para utilizacdo; o mapeamento dos imdveis ociosos ou subutilizados; o mo-
nitoramento da densificacdo da urbanizacdo; a expectativa de crescimento populacional; além
do conhecimento sobre os processos de parcelamento do solo, urbanizacdo e edificacdo e do
emprego de mapas e graficos.

Neste sentido, qualquer proposicdo relacionada a elaboracdo, revisao ou alteracao de Planos
Diretores deve ser embasada tecnicamente. Da mesma forma, quaisquer projetos de leis, emen-

2 Mandado de Seguranca n2 5008400-85.2018.4.04.7000 e Agravo de Instrumento n2 5018633-92.2018.4.04.0000.
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das, substitutivos ou propostas legislativas que tratam do planejamento urbano ou do ordena-
mento do territdrio devem se fundamentar em estudos técnicos, os quais devem informar, in-
clusive, as consequéncias das propostas.

Além de fundamentarem as propostas, os estudos técnicos sdo importantes para instrumentali-
zar a participacdo da populacdo no processo de planejamento, pois a participacdo popular tem
como pressuposto o respeito ao direito a informacao e a possibilidade de compreender as impli-
cagOes do que estd sendo proposto ou debatido.

A auséncia desses estudos implica na potencial inconstitucionalidade das proposi¢des e consubs-
tancia violagdo aos artigos 176 e 177 da Constituicdo Estadual®, entre outros. A falta de estudos
técnicos de embasamento tem levado a anulagdo ou ajuizamento de processos de revisdo de
Planos Diretores®.

A necessidade de fundamentacdo técnica e o tipo de saber técnico exigido reforca a importancia
do papel de profissionais de arquitetura e urbanismo na coordenacgao dos processos de elabora-
¢do ou revisdo de Planos Diretores, uma vez que esses sao os profissionais com formacgao espe-
cifica e competéncia legal para analisar tecnicamente normas relativas ao desenvolvimento ur-
bano.

3. Participacao e controle social

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 29, incluiu entre as principais diretrizes da politica urbana o
principio da gestao democratica “por meio da participacéo da populagéo e de associacbes repre-
sentativas dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo, execugéo e acompanhamento
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. Determina, ainda, que os Poderes
Legislativo e Executivo municipais devem garantir a promoc¢do de audiéncias publicas e debates
com a participacdo da populacdo, a publicidade e o acesso de qualquer interessado a documen-
tos e informacGes relacionados ao Plano Diretor.

Os processos de planejamento ndo podem se limitar a dimensdo técnica, sendo que esse conhe-
cimento deve ser colocado a servico da comunidade, que precisa ter condi¢cdes e oportunidades
para construir e monitorar os planos em conjunto com o Poder Publico.

A participacdo ndo pode se reduzir a mera formalidade, como se tratasse do cumprimento de
etapas validadoras de propostas. Devem ser criados espacos e instancias que garantam o con-
trole social em todas as fases do planejamento urbano, de modo que os Planos Diretores sejam
um reflexo de anseios, necessidades e propostas da populacao.

Dada a complexidade da tarefa de promover processos de planejamento realmente participati-
vos e democraticos nas cidades brasileiras, apds a publicacdo do Estatuto da Cidade o Conselho

3 Disponivel em: http://www?2.al.rs.gov.br/dal/LinkClick.aspx?fileticket=AixRs5bbgtw%3d&tabid=3683&mid=5359
4 A titulo de exemplo, ver ADI n2 21011166-80.2109.8.26.0000; Mandado de Seguranca n? 29167/2012 (0005071-
13.2012.8.10.0000); Embargos de Declaragdo Civel, N2 70085507069 TJRS; ADI N2 70085605723 TIRS; entre outros;
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das Cidades editou as Resolugdes n? 25 e n2 34 que estabelecem regras mais claras para a parti-
cipacdo da sociedade na elaboracao e revisdo dos Planos Diretores.

A falta de participacdo e controle social tornam invdlidas quaisquer proposicdes ou alteracdes de
Planos Diretores, conforme vasta jurisprudéncia existente>.

Consideragoes finais

Com a presente tese o CAU-RS pretende contribuir com a valorizacdo e a qualificacdo dos pro-
cessos de planejamento urbano nos municipios do RS, em especial no que diz respeito aos pro-
cessos de elaboracao, alteragao, revisao e implanta¢ao dos Planos Diretores Municipais e na sua
aderéncia e alinhamento a legislagdo.

O Conselho orienta que as(os) profissionais de arquitetura e urbanismo que atuam nestes pro-
cessos zelem pelo rigoroso respeito a legislacao e as orientagdes contidas na presente tese, em-
penhando-se para que o planejamento urbano seja um instrumento voltado ao cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade e para a garantia do direito a cidade para todas e todos.
Orienta também que a ndo observancia dos principios e pilares indicados neste documento de-
vem ser objeto de denuncia aos érgdos competentes, a exemplo do Ministério Publico e do
CAU/RS.

Finalmente o CAU/RS reitera a disposicdo e interesse em colaborar com as prefeituras e 6rgaos
publicos responsaveis pela condugao dos processos de elaboragao e implantacdo dos Planos Di-
retores, visando garantir a qualidade e legalidade dos mesmos.

> A titulo de exemplo, ver ADIs n2 70084338243; n2 70028427466; n° 70020527149; n2 70029607819 TIRS, entre
outras.
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