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l. Sintese executiva

A Lei Complementar n°® 156/2019 (LC 156/2019) incorre em falhas
estruturais que comprometem sua eficacia como Plano Diretor Estratégico.

O texto confunde o papel do Plano Diretor, de natureza matricial e
orientadora (arts. 182 da Constituicdo e 2°, 39 a 42 da Lei n® 10.257/2001 —
Estatuto da Cidade), com o papel da Lei de Uso e Ocupacdo do
Solo/Zoneamento, que € microrregulatorio. Como salienta José Afonso da Silva,
o Plano Diretor € uma norma-quadro de diretrizes e integragao setorial, de
eficacia programatica-vinculante: amarra fins publicos, orienta instrumentos e
condiciona a legislacéo infraconstitucional, mas nao substitui os codigos e leis
especificas de parametros.

Na mesma linha, Edésio Fernandes defende que o Plano tem fungao
institucional de ordenar processos decisorios e de garantir gestdo democratica
estavel; quando se converte em compéndio de indices, perde a plasticidade e
aprofunda conflitos. Raquel Rolnik acrescenta que a dimensao estratégica e
territorial do Plano deve produzir sentido publico compartilhado (cidade como
bem comum), e ndo um catalogo de gabaritos; Betania Alfonsin1 adverte que a
captura do Plano por microparametros tende a gerar litigiosidade e bloqueios de
implementacdo. A luz desses fundamentos e da legalidade, eficiéncia e
segurancga juridica (art. 37 da CF), impde-se a substituicdo integral da LC
156/2019, preservando o macrozoneamento como eixo orientador e remetendo

parametros especificos para diplomas préprios.

Il. Método e critérios de avaliacao

A analise opera em trés camadas:

(i) juridica (Constituicao, Estatuto da Cidade, leis setoriais; regime
estadual da APRM),

(i) técnico-setorial (saneamento, mobilidade, defesa civil, clima,
educacao, acessibilidade, residuos, recursos hidricos, habitacdo/REURB,

cédigo florestal), e

Betania Alfonsin, Direito a Moradia e Seguranca da Posse.



(iii) programatica-avaliativa (existéncia de linha de base, metas e
indicadores).

Sob a 6tica doutrinaria, parte-se da nog¢ao, trabalhada por José Afonso da
Silva, de que o Plano Diretor € norma de integracédo que da coeréncia ao sistema
urbanistico; por Edésio Fernandes, de que a seguranca juridica urbanistica
deriva de um ciclo procedimental estavel (publicidade, participagdo, motivacao
técnica e controle); por Nelson Saule Jr.2, de que os instrumentos urbanisticos
somente realizam sua finalidade quando subordinados a um projeto de cidade
explicito; e por Betania Alfonsin e Raquel Rolnik, de que o Plano deve produzir
governanga e enfrentar desigualdades territoriais, evitando que indices

descolados do territério substituam politicas publicas estruturantes.

lll. Fundamentos juridicos essenciais (integrados a analise)

O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) estabelece que o Plano Diretor
define diretrizes, objetivos e instrumentos para orientar a fungéo social da cidade
e da propriedade, remetendo a microrregulagao para a legislagcéo especifica (uso
e ocupacgao, parcelamento, edilicia). Conforme lembra a doutrina classica,
trata-se de lei-moldura: o Plano define fins, prioridades e condicionantes, dentro
dos quais os demais diplomas se movem. No contexto da Bacia do
Guarapiranga, a Lei Estadual n® 12.233/2006 e o Decreto n° 51.686/2007
impdéem condicionantes que o Plano municipal deve internalizar
metodologicamente (Resolugdo SMA n°® 142/2018). A prevaléncia da norma mais
protetiva e a vedagao ao retrocesso sao corolarios do direito fundamental ao
meio ambiente equilibrado; a doutrina ambiental reforca que o municipio nao
pode, por lei local, afrouxar padroes protetivos estaduais.

Em saneamento (Leis n° 11.445/2007 e 14.026/2020), vigora a diretriz de
universalizagcao até 2033, com governanga regulatéria e integragdo com
drenagem e residuos (PNRS). Na mobilidade (Lei n® 12.587/2012), a prioridade
aos modos coletivo e ativo e a compatibilidade PlanMob—PD sao condicionantes
de politica publica. Em defesa civil (Lei n° 12.608/2012) e clima (Lei n°
12.187/2009), vigora o binbmio prevencao-precaug¢ao; em duvida cientifica

razoavel, incide a precaucdo, sobretudo em areas de mananciais. Em

Nelson Saule Jr., Direito Urbanistico / Estatuto da Cidade: comentéarios



governanga administrativa, exigem-se motivagao técnica e publicidade ativa

como garantias de legitimidade e controle social.

IV. Diagnéstico critico aprofundado da LC 156/2019
1. Arquitetura normativa inadequada: confus&o entre Plano Diretor e
Zoneamento

A LC 156/2019 transforma o Plano em repositorio de parametros (mapas
e indices), contrariando sua tipicidade juridica. José Afonso da Silva caracteriza
o Plano como norma-quadro que estrutura objetivos e instrumentos; Edésio
Fernandes demonstra que o excesso de microrregulagdo subverte o ciclo
deliberativo e fragiliza a gestdo democratica; Raquel Rolnik indica que a cidade
€ projeto coletivo orientado por diretrizes, e ndo mera soma de coeficientes;
Betania Alfonsin descreve a tendéncia de judicializagdo quando se engessa a lei
matricial com numeros que deveriam estar em normas especificas. O resultado
é rigidez, contradigbes internas e opacidade regulatéria, afrontando legalidade,

eficiéncia e isonomia.

2. Compatibilizagéo insuficiente com a APRM-Guarapiranga

Apesar de haver histérico técnico local de compatibilizagdo, a LC
156/2019 ndo absorve com a densidade necessaria os quadros e parametros
estaduais (Lei Est. 12.233/2006; Dec. 51.686/2007; Res. SMA 142/2018). Paulo
Affonso Leme Machado sustenta que normas municipais devem submeter-se as
restricbes ambientais especificas; Herman Benjamin3 reforca que, em
mananciais, vigora a prioridade da protecdo e a ndo-regressdo. Edis Milaré
articula prevengao e precaugao como fundamentos para reter adensamentos e
impermeabilizagdes que agravem riscos hidricos; e Nelson Saule Jr. alerta que
instrumentos urbanisticos (OO, TDC, ZEIS) ndo podem ser usados para
compensar ilegalmente déficits ambientais estruturais. Sem internalizar o
método da SMA 142/2018, a lei local permanece vulneravel a indeferimentos e

glosas.

Herman Benjamin (org./autor), vedagdo ao retrocesso e protecdo reforcada de mananciais.



3. Saneamento basico: auséncia de diretrizes vinculadas ao marco
legal

O Plano nao estabelece metas locais nem governanga regulatoria
compativeis com as Leis n° 11.445/2007 e 14.026/2020. A boa doutrina
urbanistico-sanitaria remete a triade universalizagdo—-regulagao—integragao:
metas até 2033 (agual/esgoto), atuagdo coordenada do ente regulador e
integracdo com drenagem e residuos. A doutrina administrativa classica exige
indicadores e priorizagao orgcamentaria para concretizar eficiéncia e legalidade.

Em areas nao atendidas, diretrizes para solucoes
coletivas/descentralizadas devem remeter a ABNT NBR 7229 e NBR 13969,
compativeis com o regime de mananciais — aplicagdo da precaugao. Rubrica
técnica (dados oficiais a anexar): SNIS/MCidades (séries anuais), IBGE Censo

2022, contratos/planos da concessionaria, oficios municipais.

4. Mobilidade urbana: baixa aderéncia a PNMU

A lei ndo estrutura hierarquia viaria, rede de mobilidade ativa (calgadas
acessiveis, rotas ciclaveis, travessias seguras) e prioridade efetiva do transporte
coletivo, como manda a Lei n°® 12.587/2012. Rolnik reforca que adensamento
orientado ao transporte integra justiga territorial: o uso do solo deve seguir a
infraestrutura de mobilidade. Fernandes associa a efetividade da politica urbana
a existéncia de PlanMob compativel com o Plano Diretor, sob pena de
disfuncionalidade e exclusao. A acessibilidade universal (LBl e ABNT NBR 9050)
€ condicao juridica de desenho urbano. Rubrica técnica (dados oficiais a anexar):
PlanMob, levantamentos municipais, SENATRAN (frota), IBGE PNADC.

5. Educacéo, incluséo e politicas sociais: auséncia de matriz
territorializada

O Plano nao territorializa equipamentos de educacao, rotas escolares
seguras e acessibilidade universal (LDB/LBI). A luz da doutrina sobre direito &
cidade e inclusido, politicas educacionais e de acessibilidade sao variaveis
estruturantes do ordenamento. Sem indicadores (raio de atendimento, barreiras
no percurso, qualificacao do espaco publico), a lei perde capacidade avaliativa e
controle social. Rubrica técnica (dados oficiais a anexar): Secretarias de
Educacéao, INEP/Censo Escolar, IBGE.



6. Resiliéncia climatica, drenagem e gestao de riscos: abordagem
incipiente

Falta estratégia integrada de adaptacdo e gestdo de risco (PNPDEC;
PNMC). Milaré e Machado convergem ao afirmar que, diante de incertezas, a
precaugdo deve informar o zoneamento ambiental; Benjamin destaca que
mananciais exigem protegcao reforcada e conectividade ecolégica (APPs,
corredores, infraestrutura verde/azul). Rubrica técnica (mapas/dados a anexar):
Defesa Civil (ocorréncias), SIGRH/CBH-AT e CETESB (mapeamentos), séries

de cobertura do solo.

7. Governanca, transparéncia e transformacao digital: lacunas

O Plano nao institui processos eletrénicos, assinaturas eletrbnicas e
identificacdo do cidaddo para participagdo e monitoramento. Meirelles e
Bandeira de Mello vinculam motivagao, publicidade e rastreabilidade a
legitimidade do ato; sem sistema de indicadores e painel publico, ndo ha
accountability efetiva. Rubrica técnica (documentos a anexar): Portarias e fluxos

internos, diagrama de processos, catalogo de indicadores.

V. Por que substituicao integral (e nao mera emenda)

A tipologia normativa do Plano foi descaracterizada: ha microparametros
onde deveriam existir diretrizes. Silva explica que a eficacia do Plano depende
de sua fungéo integradora; Fernandes e Saule Jr. demonstram que remendos
pontuais mantém a incoeréncia sistémica; Rolnik e Alfonsin apontam que a
cidade ndo se governa por coeficientes, mas por projeto publico com
instrumentos subordinados. Em mananciais, Machado e Benjamin reforcam que
internalizagcdo metodologica (SMA 142/2018) e nao-regressao sao condi¢des de

validade material.

VI. Manutengao do macrozoneamento como eixo
orientador

Nao se propde extinguir o macrozoneamento, e sim requalifica-lo. Para
Silva, macrozonas organizam finalidades e condicionantes; Saule Jr. indica que
€ nelas que se ancoram os instrumentos (OO, TDC, ZEIS, preempcéo) e a

capacidade de suporte; Rolnik enfatiza que macrozonas devem sinalizar



prioridades territoriais  (protegdo hidrica, adensamento controlado,
desenvolvimento orientado ao transporte, ruralidade produtiva), enquanto

indices detalhados pertencem a lei de zoneamento e demais diplomas.

VII. Diretrizes para a nova lei (remédio normativo, sem
alterar a critica)

1) Parte Geral: principios, integracdo federativa, APRM com SMA
142/2018, referéncia a processo de compatibilizacdo, coordenacao
metropolitana.

2) Ordenacao Territorial: macrozonas com finalidades, diretrizes e
condicionantes; microparametros fora do PD.

3) Politicas Setoriais: saneamento (metas 2033, regulagéo, integracao
com drenagem e residuos, NBR 7229/13969 nas areas nao atendidas),
mobilidade (PlanMob, hierarquia, mobilidade ativa, acessibilidade NBR 9050),
protecdo ambiental e resiliéncia (PNMC, PNPDEC, infraestrutura verde/azul,
APPs), educacéo e inclusao (LDB/LBI, rotas seguras, neurodiversidade/PCD).

4) Instrumentos Urbanisticos: rol, finalidade publica e compliance;
vedacédo a “compra” de permeabilidade.

5) Governanga e Monitoramento: observatorio, revisdo quadrienal,

indicadores e painel publico; processos/assinaturas eletronicas.

VIIl. Ancoragem “cientifica” do diagnéstico (método e
fontes, sem numeros)

— Saneamento: cobertura agual/esgoto; tratamento; perdas;
intermiténcia; ligacbes efetivas/ setor censitario. Fontes: SNIS/Ministério das
Cidades; IBGE (Censo 2022); contratos/planos setoriais — dados a anexar.

— Mobilidade: % frentes com calgada acessivel; km cicloviario/100 mil
hab.; tempo médio de deslocamento por eixo; integragdo com TP. Fontes:
PlanMob; levantamentos municipais; SENATRAN; IBGE — dados a anexar.

— Resiliéncia: % éarea impermeavel por macrozona; APP
protegida/recuperada; eventos de alagamento/ano; areas de risco. Fontes:
Defesa Civil; SIGRH/CBH-AT, CETESB — mapas e séries a anexar.



— Educacgao/Inclusdo: raio de atendimento por etapa; rotas escolares
seguras implantadas; barreiras removidas/ano. Fontes: Secretarias; INEP —
dados a anexar.

— Residuos: desvio de aterro (%); incluséo de catadores; rastreabilidade.
Fontes: SINIR/PNRS; contratos/TR — dados a anexar.

IX. Conclusao

A LC 156/2019 n&do atende ao padrao juridico e técnico de um Plano
Diretor Estratégico: mistura tipologias, ndo internaliza a regulagéo estadual de
mananciais, carece de matriz setorial com metas e indicadores e ignora a
governanca digital.

A luz do Estatuto da Cidade e da doutrina urbanistica e ambiental aqui
referida, impde-se sua substituicdo integral, com macrozoneamento como
espinha dorsal e parametros na Lei de Zoneamento e diplomas correlatos.

Em matéria ambiental, prevalecem n&o-regressao, prevengao/precaugcao
e norma mais protetiva na APRM. O arranjo proposto recompde coeréncia,

exequibilidade e seguranca juridica para o ordenamento territorial do Municipio.



