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\/ossa casa € vosso corpo mais amplo.

Cresce ao sol e dorme no siléncio da noite, e também ela tem
sonhos. VVossa casa ndo sonha e, sonhando, escapa da cidade para o
bosque ou a colina?

Ah! Se pudesse enfeixar vossas casas na minha méo e, como
um semeador, espalha-lhas nas florestas e nas campinas!

Fossem os vales vossas ruas e os atalhos verdejantes vossas
veredas, para que pudésseis procurar-vos uns aos outros atraves dos
vinhedos e voltar com a fragrancia da terra nas vossas roupas.

Contudo, o tempo dessas coisas ainda ndo chegou.

No seu temor, vossos pais juntaram-se demasiadamente perto
uns dos outros. E esse medo sobrevivera por algum tempo ainda. E
durante esse tempo, as muralhas de vossas cidades separardo vossos
campos de vossos lares.

Gibran Khalil Gibran
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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 atribui um papel primordial aos Municipios
como agentes responsaveis pelas politicas de desenvolvimento urbano. Para tanto, o Poder
Pablico Municipal deve utilizar dos instrumentos juridicos elencados nos §81° ao 4° do art.
182 da CF. Nesse sentido, a busca pela efetividade das normas constitucionais relativas ao
planejamento urbano, perpassa, necessariamente pela implementacdo de uma série de normas
e principios previstos na Constituicdo relacionados ao desenvolvimento da estrutura social
brasileira. Ademais, avulta destacar que a Constituicdo da Republica fundamenta a politica
urbana sobre duas premissas essenciais: a funcdo social da propriedade urbana e as funcgdes
socais da cidade, bases essas que norteardo a Administracdo ao implementar medidas,
realizar intervengOes e utilizar os diversos instrumentos que Ihes sdo conferidos. Destarte,
percebe-se que a Lex Major e o Estatuto da Cidade salientam a participacdo da populacdo nas
realizagdes do Poder Publico como diretriz essencial da politica urbana, consagrando, assim,
o0 principio democréatico da participacdo direta, promovendo ndo s6 um integral conceito de

planejamento urbano como, também, o desenvolvimento das préaticas cidadas.

PALAVRAS-CHAVE: Planejamento Urbano; Hermenéutica Constitucional; Estatuto da
Cidade.



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 attributes a primordial paper to the cities as
responsible agents for the politics of urban development. For in such a way, the Municipal
Public Power must use of the indicated legal instruments in §81° to 4° of art. 182 of the CF.
In this direction, the search for the effectiveness of the relative rules constitutional to the
urban planning, follows, necessarily to the implementation of a series of norms and
principles foreseen in the Constitution related to the development of the Brazilian social
structure. Moreover, this important to detach that the Constitution of the Republic bases the
urban politics on two essential premises: the social function of the urban property and the
social functions of the city, bases these that will guide the Administration when implementing
the actions, carrying through interventions and to use the diverse instruments that are
conferred it. In the same way, is perceived that the Lex Major and the Statute of the City
detaches the participation of the population in the accomplishments of the Public Power as
essential line of direction of the urban politics, thus consecrating the democratic principle of
the direct participation, promoting not only one integral concept of urban planning as the

development of the practical citizens.

KEY-WORDS: Urban Planning; Constitutional hermeneutics; Statute of the city.



INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 inovou a politica administrativa brasileira ao
atribuir grande importancia e destaque aos municipios, ndo s6 como unidade que ostenta
visivel autonomia politico-administrativa, mas também como instrumentos basilares na

implementacao de uma justica distributiva no Brasil.

Esta Carta Constitucional destacou a preponderancia da politica urbana, seja
como meio de garantir a funcdo social da propriedade ou, simplesmente, reorganizar o espago

geogréfico cadtico das cidades, garantindo melhor qualidade de vida e distribuicdo de renda.

Todavia, é inafastavel a premissa de que 0s municipios brasileiros encontram-se
desestruturados e incapazes de absorver (inclusdo socio-econdmica) convenientemente todo o

contingente populacional a que eles se destina.

Destarte, faz-se necessaria uma reforma urbana visando absorver adequadamente
(segundo as determinacfes da Constituicdo Federal referentes aos Direitos e Garantias
Fundamentais preconizados no art. 5°) tal “contigente-excluido”, contando, inclusive, com a

participacdo popular (gestdo democratica) no processo.

Diante de tal necessidade, surge no cenario brasileiro a Lei n°10.257, de 10 de
julho de 2001 (denominada “Estatuto da Cidade”), que regulamenta as determinacgdes

constitucionais concernentes a politica urbana (arts.182 e 183 da CF).

O Estatuto da Cidade instrumentaliza o municipio visando garantir o pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

Tendo em vista a importancia de uma reestruturacdo do uso da propriedade
urbana, torna-se meta de tal ordenamento a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas

ocupadas por populacdo de baixa renda.

Nesse diapasdo, cumpre anotar a funcdo basilar do Plano Diretor, instrumento
basico da politica de desenvolvimento urbano, confeccionado a partir da participacdo da
sociedade (gestdo democratica), aprovado por lei municipal e integrado ao plano plurianual,

as diretrizes orcamentarias e ao or¢camento anual.



Em ultima insténcia, o Estatuto da Cidade visa o estabelecimento de uma nova
cultura politica e a co-participagdo de todos o0s agentes e atores responsaveis pelo

desenvolvimento da cidade.

Introduzida a importancia programatica do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor,
cumpre anotar a "indireta" funcdo de tais instrumentos, qual seja, a solidificacdo e a

fomentacg&o das préaticas democréticas da sociedade.

N&o se pode conceber a implementacao das politicas e dos programas fixados na
Constituicdo da Republica e nos dispositivos do Estatuto da Cidade sem termos em vista que
0 objetivo a ser alcancado ndo se limita somente a obtencdo de resultados palpaveis,
vislumbrando, inclusive, a implementacdo de condi¢cbes para o exercicio democratico e a

efetivacdo da cidadania.

Temos que a cidade é um espago contraditorio por exceléncia, dai os constantes
embates e conflitos entre opinides, estilo de vida, classes sociais... A cidade possibilita 0s
confrontos. Todavia, a cidade deve atuar como espaco de constru¢do democratica, buscando-
se assegurar a plena participacdo de todos os setores da sociedade nas politicas publicas de
fato relevantes. Mas, antes de tudo, ha que se criar condicGes favoraveis ao florescimento da
cidadania, superando os ideais segregadores e isolacionaistas entdo imperantes nos dias

atuais.

Esta, dessa forma, configurado o panorama para a atuagdo estatal e da sociedade
civil organizada, qual seja, a viabilizacdo do debate construtivo, através da garantia da
participacdo democrética, de forma efetiva e eficaz. Para tanto, é preciso contemplar todas as
demandas sociais, evidenciando, assim, a necessidade de uma “releitura da cidade" e da
configuracdo do espaco urbano, especificamente no que tange a distribuicdo do uso do solo e

de suas praticas de transformacéo.

Ademais, priorizada a conquista da cidadania, a plenitude do Estatuto da Cidade
sO sera alcancada através da integracdo das diversas politicas publicas de cunho social,
econémico e de infra-estrutura, desenvolvendo condicBes para o crescimento econémico ndo
necessariamente dissociado da integracdo social e dos programas de preservacdo do meio

ambiente e dos recursos naturais.
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Nesse Viés, presta-se este trabalho a demonstrar, a partir da Lei Federal n°® 10.257,
de 10 de julho de 2001, e das determinacgBes constitucionais, a importancia dos Municipios

nos processos de inclusao social e reestruturacdo do espaco geografico dos centros urbanos.

Para tanto, vislumbramos a necessidade de, através da hermenéutica
constitucional, proceder a integracdo entre as diretrizes estabelecidas pela Constituicdo de
1988, referentes a politica urbana, e as disposicdes do Estatuto da Cidade. De forma
especifica, torna-se imprescindivel a analise da eficacia dos instrumentos conferidos ao Poder
Pablico e a sociedade em geral no que tange ao desenvolvimento das funcdes sociais da

cidade e da propriedade urbana.

Tendo em vista 0 objeto delimitado, a presente pesquisa sera desenvolvida,
primordialmente, atraves do método dedutivo como Metodologia de Abordagem que, nos
dizeres de MARCONI & LAKATOS (2001:106), "se caracteriza por uma abordagem mais

ampla, em nivel de abstracdo mais elevado, dos fendbmenos da natureza e da sociedade".

A escolha do referido método deu-se em vista da proposta central deste trabalho,
qual seja, demonstrar a importancia dos municipios nos processos de incluséo social e
reestruturacdo do espaco geografico dos centros urbanos a partir da Constituicdo da
Republica e do Estatuto da Cidade, dado que, partindo-se dos diplomas mais gerais e
abrangentes, como a Constituicdo brasileira, centra-se a tematica em assunto mais restrito e

detalhado, qual seja o planejamento urbano no nivel municipal.
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1. AATIVIDADE URBANISTICA

1.1) O desenvolvimento historico do conceito de cidade:

No conciso conceito de CRISTOVAM BUARQUE (BASSUL: 23), a cidade é, na
verdade, o lugar do encontro (ou desencontro) entre o Estado e a Nacdo. Ora a cidade €, de
fato, o ponto de contato entre diversas posi¢Oes sociais, diferentes panoramas econémicos,
conflito e comunh&o de culturas. Nos dizeres de BASSUL (2005: 23), citando o urbanista
LUCIO COSTA:

Na definicdo do maior urbanista brasileiro, o professor Licio Costa, “cidade
é a expressdo palpavel da necessidade humana de contato, comunicacao,
organizacao e troca, numa determinada circunstancia fisico-social e num
contexto historico”. Muito mais do que um conjunto de atributos fisicos e
tangiveis, a cidade constitui uma das mais fortes expressdes simbolicas de
nosso tempo.

Destarte, a cidade seria a imagem (paradigma) das relagdes socio-econémicas de
uma determinada sociedade em um determinado contexto histérico, constituindo um lécus,
ou melhor, um conjunto de lugares “apropriados e produzidos pelos grupos sociais
experienciando tempos e ritmos diferentes” (SALGUEIRO apud CARLOS, 2003: 99).

Na cidade refletem-se peculiares expressdes visuais e tipos arquiteténicos, fruto
de diferentes formas de apropriacdo do espaco, formas essas resultantes de especificos

contextos, circunstancias e condi¢des sdcio-econdmicas.

O simbolismo da cidade centra-se em sua capacidade de, em um mesmo espago,
permitir a intervencdo de inimeros grupos sociais em seus respectivos processos de producgéo
e praticas culturais, possibilitando, inclusive, a interacdo, nesse mesmo espaco, de

temporalidades diferentes.

Nesse processo de apropriacdo continua do espago surgem os conflitos, os
embates de modelos econdmicos e, como caracteristica do regime capitalista, a valorizacéo

da propriedade urbana e sua instituicdo como mercadoria.



12

1.2) A cidade como ator social e fator de viabilizacdo do desenvolvimento democratico:

Como definiu CASTELLS, transcrito por BASSUL (2005: 38):

...a distribuicdo dos locais residenciais segue as leis gerais da distribuicéo
dos produtos e, por conseguinte, opera os reagrupamentos em funcdo da
capacidade social dos individuos, isto € (...) em fungdo de suas rendas, de
seus status profissionais, de nivel de instrucdo, de filiacdo étnica, da fase do
ciclo de vida.

Destarte, ndo podemos dissociar a avaliacdo das transformacdes sociais

decorrentes da acumulacdo de capital e do embate entre classes da analise espacial.

A estruturacdo das cidades esta intrinsecamente ligada aos diferenciados padrdes
de consumo dos bens e servicos urbanos, de forma que, a cidade, como intermitente produto

das relac6es do capital, evidencia-se, também, como simbolo da segregacéo social.

Cumpre avaliar que tal segregacdo constitui-se ndo s6 como decorréncia natural
do processo de acumulacdo de capital e da luta de classes, mas, inclusive, como elemento

preponderante do processo de valorizacdo da propriedade privada urbana.

...a producdo do espaco metropolitano comporta uma intima relagdo com o
processo de formacdo da propriedade privada da terra. E a partir do
momento em que esta se realiza como uma mercadoria capaz de captar de
forma monetaria a riqueza socialmente produzida. Ou seja, quando ela
constitui um ramo cumulativo, ndo s6 o crescimento das cidades e seu
conseqliente processo de metropolizacéo se realiza, como a propria producéo
de cidades torna-se uma atividade econémica de destaque... (ALFREDO
apud CARLOS, 2003:46).

Nesse diapasdo, a necessidade constante de producdo da propriedade urbana
torna-se carro chefe da racionalidade empresarial, sendo primordial a participacdo do poder

publico nesse “projeto”.

Segundo BASSUL (2005:40), os problemas urbanos brasileiros ndo seriam
derivados da auséncia de planejamento estatal voltado para as cidades e, muito menos, do

descumprimento de suas determinac6es, na verdade, seriam decorrentes
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... de uma atitude planejadora que teria propiciado 0s meios instrumentais,
técnicos e legislativos, para a reprodugdo, no espaco da cidade, dos
elementos de discriminacdo social, no sentido diferenciado aos bens e
servigos urbanos.

A logica do planejamento urbano, materializada pelos planos diretores e pelas
normas relativas ao zoneamento do solo, estabelece, no entendimento de RAQUEL ROLNIK
(BASSUL, 2005: 40) uma “cidade virtual”, ndo contemplando as reais condi¢des de
producéo da cidade pelo mercado e omitindo as dificuldades da maioria da populagéo pobre e

miseravel, incapaz de investimentos voltados para o espago construido.

De fato, o planejamento urbano define os padrdes de ocupacdo do solo tendo por
fundamento as praticas e ldgicas da apropriacdo do espaco caracteristicas da classe média e

alta. Portanto,

. 0s zoneamentos acabam por definir uma oferta potencial de espago
construido para os setores da classe média e alta muito superior a sua
dimensdo, a0 mesmo tempo em que geram uma enorme escassez de
localizacdo para os mercados de baixa renda, ja que praticamente ignorava
sua existéncia (ROLNIK apud BASSUL,2005: 40).

Constatada a problematica em torno da atuacdo estatal frente as questbes
envolvendo o planejamento urbano, devemos partir para a construcdo de um modelo de

intervencdo estatal no processo de estruturacdo dos espacos que compreendem a cidade.

Inicialmente, ha que se compreender com clareza as relag@es socio-politicas e as
caracteristicas do espaco, uma vez que € a precisao no conhecimento que permitira a precisao
na intervencdo. Nesse sentido, destaca-se a importancia dos estudos multidisciplinares sobre
a cidade. A producdo deste conhecimento é essencial em toda e qualquer atividade de

intervencéo.

Aliada ao desenvolvimento do quadro de técnicos a disposi¢cdo dos entes
publicos, ha que se desenvolver os espacos e condigdes de participacdo popular de forma que
0 conhecimento sobre a cidade seja produzido de forma conjunta ou, ao menos, de forma

coletiva.
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... & idéia de gestdo urbana que vem se consolidando é de intervencGes no
ambiente construido, na forma fisica da cidade, enquanto gestdo de cidades
seria entendida como a administracdo da cidade, que além de também
resultar em intervencfes no ambiente construido define-se por um conjunto
maltiplo de agdo coletiva entre agentes, instituicbes e organizagdes, em
complexa rede de interagdes, na qual o governo é uma das pecas do jogo de
poder, ja que Ihe cabe liderar o processo, mas também partilhar, delegar e
interagir” (VITTE apud CARLOS, 2003: 232).

Mais uma vez voltamos a destacar a participacdo democratica da populagdo como
elemento fundamental para o desenvolvimento de um eficaz e abrangente planejamento

urbano.

Ademais, as politicas de intervengdo nas cidades devem, antes de tudo, combater
as novas e iminentes estratégias do empresariado no sentido de promover a segregacdo dos
espacos que compdem a cidade, levando, cada vez mais, a homogeneizacéo e a padronizacao,
caracteristicas tdo adversas a esséncia da cidade. Contudo, convém frisarmos que a repulsa a
referida padronizacdo ndo se alia a idéia de desorganizagdo, de apologia ao caos urbano,
como idéia purista de que um ambiente de tal magnitude reproduziria de forma fiel a esséncia

cosmopolita das urbes.

Ora, é cedico que o poder publico deve prover a todos 0s espacos as minimas

condic@es de infra-estrutura evitando, ao maximo, suprimir as peculiaridades do local.

A manutencdo das contradi¢des, dos espacos de contraposi¢do, do conhecimento
da experiéncia alheia, sdo condi¢cdes que possibilitam o exercicio e o aprimoramento da

democracia.

A coexisténcia permite a cidade ser o lugar do encontro da diferenca, o que
abre as chances para que se supere, a0 menos em parte, as segregacoes
sociais e econbmicas, culturais e étnicas. A possibilidade dessa convivéncia
significa uma aprendizagem progressiva de posturas orientadas pelo
entendimento, pelo acordo, pela tolerancia. A cidade com urbanidade, logo,
contém uma dimensdo ética, forjada pela necessidade de coexisténcia
pacifica e cotidiana com a diferenca (OLIVA apud CARLOS, 2003: 74).

N&o se pode pensar a cidade como “espago absoluto” ou espago receptaculo, que
nenhuma interferéncia exerce sobre as relagdes sociais, ou seja, como um mero palco que

nada influéncia na encenacgédo dos atores. Pelo contrario, a cidade deve ser entendida como
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um “espaco relativo” que exerce sim influéncia sobre as relacGes sociais ali desenvolvidas.
Ora, a produgéo de conhecimento, o florescimento do debate, a agdo comunicativa, ndo estao

imunes a influéncia do espaco.

Assim sendo, garantido e propiciado o “ambiente de urbanidade”, a cidade
constitui-se como espacgo produtivo, como ator social, capaz de impulsionar intervencdes e

promover transformagdes na estrutura socio-econémica.

Nessa via, consideraveis foram os avancos proporcionados pela novel legislacdo
patria no sentido de instituir, como elemento imprescindivel, os instrumentos de participagdo
popular na gestdo das cidades. Destaca-se que tal participacdo ndo se limita a situacGes de

mera ratificacdo e ciéncia dos agentes interessados.

A partir das demandas da sociedade organizada, normatizadas pelo poder publico,
como o or¢amento participativo e as consultas em intervencdes pontuais de grande impacto,
foi alcada a posicdo de destaque a promocdo de debates e conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano, como forma de instrucdo e instigacdo do espirito cidadao, resultando na
“qualificacdo” do debate e na pertinéncia das demandas populares. Nesse sentido, ha de se
considerar, a evolucdo das condicdes ensejadoras dos projetos de lei decorrentes da iniciativa

popular.

N&o obstante, temos de enaltecer a criacdo dos conselhos intermunicipais para
discussdo e avaliacdo dos problemas comuns que, ndo raro, transcendem o0s perimetros das
cidades, tornando-se problemas regionais, demandando agdo conjunta dos poderes publicos

locais e, até mesmo, do poder publico estadual.

1.3) O histoérico das normas correlatas:

Inicialmente, ao vislumbramos a evolugédo do panorama normativo relativo ao
planejamento urbano, cumpre analisarmos o desenvolvimento da concepgéo e objetivos das

politicas publicas voltadas ao urbanismo.

Vale anotar que a preocupacédo do poder publico face aos problemas advindos da
falta ou do mau planejamento das cidades inicia-se, em fins da década de 70, por meio de

constantes pressdes da sociedade civil organizada, incluindo profissionais da area de
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arquitetura e urbanismo, engenheiros e gedgrafos, além de outros movimentos. Arquitetou-se,
a partir de entdo, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), responsavel pela
direcdo e organizacdo dos processos de estudo, sistematizacdo de propostas e pressdes ao
Estado.

A época, as politicas publicas voltadas as questdes urbanas, restringiam-se ao
assunto da habitacéo, tendo assento, inclusive, no Plano Trienal de Desenvolvimento (1962-
64) formulado na gest&o de JOAO GOULART.

Temos como marco da concep¢do da reforma urbana como instrumento de
implementacdo da justica social, a realizacdo, em 1963, do Seminario de Habitacdo e
Reforma Urbana, organizado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), no Hotel
Quitandinha, em Petrépolis/RJ.

Todavia, conforme pontua BASSUL (2005: 37):

.. embora se voltasse para a idéia de que as cidades deveriam oferecer
condicBes de vida socialmente mais justas, predominava nos documentos
produzidos nessa época o enfoque do planejamento calcado na boa técnica
urbanistica, sem mencdo a processos participativos que incorporassem, a
formulagdo e a implementacdo das politicas publicas, as demandas e
opinides dos diferentes segmentos da populagdo urbana, principios que
fundamentariam a proposta da reforma urbana vinte anos mais tarde.

Observamos, portanto, que apesar do estabelecimento de uma nova concepgao em
torno do planejamento urbano, as transformacbes na ldégica tecnocratica das instancias
administrativas de entdo, s6 seriam impulsionadas a partir de maior pressdo popular, advinda
da democratizacdo das discussGes concernentes ao tema e na concepg¢do de instrumentos

participativos abertos a setores interessados da sociedade.

Noutra via, paralelo ao desenvolvimento da luta pela reforma urbana, instala-se
no Brasil, a partir de 1964, o regime militar, acarretando consideravel retrocesso na

divulgacdo e fortalecimento do “revolucionério” ideério reformista.

Nesse sentido, a ldgica do planejamento urbano pauta-se, preponderantemente,
pelo apreco a técnica propriamente dita, técnica esta que se subordina a logica das praticas

econbmicas, “por meio das quais a distribuicdo dos equipamentos e servicos &,
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freqlientemente, realizada conforme o lugar onde os critérios de rentabilidade e de retorno do
capital investido sdo mais atendidos” (BASSUL, 2005: 37).

Objetivando frear os crescentes debates em torno da questdo agrario-rural e
evitando o florescimento de maiores digressdes sobre a problematica urbana, o governo
militar antecipou-se, aprovando o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64) e a lei que regulamenta
o Sistema Nacional de Habitacdo (Lei n° 4.380/64).

Na década de 70, foi criada a Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regides
Metropolitanas (CNPU), transformada, posteriormente, em Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) pelo qual, em 1976, foi elaborado um anteprojeto de lei
baseado, segundo GRAZIA DE GRAZIA, na constatacdo de que “as administracdes locais
ndo dispunham de um instrumental urbanistico para enfrentar a especulacdo imobiliaria e a
distribuicéo dos servigos publicos urbanos” (BASSUL, 2005: 99).

Todavia, divulgou-se através dos meios de comunicacdo, a surpreendente
pretensdo do governo militar em promover a socializa¢do do solo urbano, motivo que levou
ao arquivamento do projeto de lei sem, ao menos, ter sido encaminhado ao Congresso

Nacional.

Nos anos 80, no contexto da redemocratizacao politica e no inicio dos trabalhos
da Assembléia Nacional Constituinte, o tema da reforma urbana merece novo destaque,
apresentando, entretanto, outra roupagem, superando as propostas arquitetadas na década de
60.

O surgimento da primeira eleicdo direta de governadores ap6s o golpe militar de
1964, foi o pano de fundo para a valorizagdo das reivindicacdes populares em torno da
problemaética urbana.

Diante da insatisfacdo popular quanto a postura meramente contemplativa do
caos urbanos do poder publico, o governo de Jodo Figueiredo antecipou-se ao crescente flerte
entre as camadas populares e as liderancas da oposi¢cdo ao governo ditatorial e, em 1983,
envia ao Congresso Nacional um projeto de lei elaborado pelo CNDU, inspirado no

anteprojeto de 1976.
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Conforme os dispositivos do mencionado projeto (PL n° 775/83), objetivava-se a
“melhoria da qualidade de vida nas cidades” (art. 1°), através da “adequada distribui¢do da
populacéo e das atividades econdmicas”, a “integragdo das atividades urbanas e rurais” e a

“disponibilidade de equipamentos urbanos e comunitarios” (art. 1°, I, 1l e I11).

A aprovacdo do projeto, apds lento debate na Camara dos Deputados, restou
prejudicada com o advento dos trabalhos da Assembléia Constituinte, instalada em 1° de
fevereiro de 1987.

Tendo por caracteristica a democratizacdo do debate e a possibilidade de
participacdo da sociedade civil organizada, o processo de formulacdo da nova constituicdo

era constantemente alvo de pressdes externas.

Diversas eram as formas de participacdo democratica nos trabalhos da
Constituinte. Além das “sugestbes” de iniciativa de organizacfes sociais encaminhadas as
subcomissdes’ e as “audiéncias publicas”, destacam-se as “emendas populares”, formuladas
por, no minimo, 30.000 cidaddos em conjunto com, pelo menos, trés associacdes
representativas. Ao todo, foram apresentadas 122 emendas populares, contudo, por néo
atenderem as exigéncias formais, foram apreciadas somente 83 emendas, incluindo a
“Emenda Popular da Reforma Urbana” (EP n° 63/87).

Consoante observacdo de CARDOSO (in RIBEIRO, 2003: 30), a referida emenda
popular, fruto do amadurecimento em torno da discussdo do PL n° 775/83 e os estudos
promovidos pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana, pautava-se, basicamente, nos
seguintes principios: obrigacdo do Estado em assegurar a todos os cidaddos o direito a
cidade; submissdo da propriedade urbana a sua funcdo social e a gestdo democréatica da
cidade.

Apos vaérias idas e vindas no longo percurso de elaboragdo e sintese das
propostas apresentadas, algumas das propostas apresentadas pelo MNRU
foram incorporadas ao texto constitucional, dentro de um capitulo
especifico, consagrado a politica urbana. Neste é estabelecida a limitacdo ao
exercicio do direito de propriedade a partir de sua funcdo social, a qual tem
como ambito de sua definicio o Plano Diretor Municipal. O texto
constitucional institui ainda uma figura até entdo inexistente: a “funcéo
social da cidade” (CARDOSO in RIBEIRO, 2003: 31).

! Segundo BASSUL (2005: 102), foram apresentadas cerca de 11.000 “sugestées” formuladas por associagdes civis.
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O debate referente a politica urbana durante a construgéo e a sistematizagdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, pautava-se, especialmente, pela
politizacdo da discussdo sobre a cidade, ndo s6 quando da concep¢do dos instrumentos
normativos reguladores, tais como o Plano Diretor, mas também no processo decisorio

continuo dos Municipios.

Os conflitos em torno do ideario da reforma urbana permeavam as discussdes
parlamentares. De um lado, na defesa integral da EP n° 63/87, posicionava-se 0 MNRU,
apoiado por diversos movimentos sociais, técnicos e académicos, do outro lado, encontrava-
se 0 empresariado do ramo da construcdo civil, capitaneado pela Camara Brasileira da
Industria da Construcdo (CBIC) e a Federacdo das Industrias do Estado de Séo Paulo
(FIESP).

Seguiram-se as discussdes na Assembleia Constituinte, resultando em vitorias e
derrotas para ambos os lados. A limitacdo da funcdo social da propriedade aos termos
contidos no Plano Diretor desagradou 0 MNRU, por outro lado, a manutengéo do instituto do
usucapido coletivo foi alvo de exacerbadas criticas por parte do setor imobiliario.

Por fim, em agosto de 1988, foram processadas as ultimas modificagfes no texto
da politica urbana a ser promulgado na nova Constitui¢do. O texto final, fruto de intensos
debates, acordos entre liderancas partidarias e concessdes de interesses, restou
consubstanciado nos arts. 182 e 183 da Lex Major.

Todavia, a implementacdo de grande parte do contetdo relativo ao ideario da
reforma urbana subordinava-se a uma lei federal promulgada para regular as normas

constitucionais.

Tal norma veio a lume 13 anos depois da promulgacdo da Constituicdo “cidada”,
sendo denominada de “Estatuto da Cidade” (Lei n® 10.257/2001).

O projeto de lei que originou o texto final da Lei n° 10.257/01, foi apresentado
pelo senador Pompeu de Souza (PMDB/PSDB) em 28 de junho de 1989, sendo registrado
como “Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 181”. Ap6s um ano de analises, o PLS recebeu
parecer favoravel do relator, senador Dirceu Carneiro (PSDB/SC), sendo aprovado no

Senado e, assim, enviado a Camara dos Deputados.
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Na casa dos representantes do povo, o projeto enfrentou longos e tortuosos onze
anos de tramitacdo. Denominado PL n° 5.788/90, o projeto sofreu 114 emendas.

O projeto original do senador Pompeu de Souza, composto por 72 artigos,
apresentava avancadas medidas para a democratizacdo dos meios decisorios nas praticas de
intervencdo sistematica nas cidades, bem como instrumentos para o cumprimento da funcgéo

social da propriedade urbana previsto no texto constitucional.

Cumpre ressaltar que diversos preceitos tendentes a efetivar a redistribuicdo do
espaco urbano e garantir o “acesso a cidade” por parte das camadas populares foram 0s

principais alvos de modificacdo e, em muitos casos, de amputacao do projeto.

Um dos exemplos seria a previsdo de implementacdo de programas de moradia
social em areas centrais da cidade, como meio de inser¢do social e econdmica da populacéo

de baixa renda. Tal dispositivo, ja nos primeiros pareceres durante a tramitacéo, foi excluido.

Ao lado de buscar dar concretude juridica ao principio da funcdo social da
propriedade urbana — no quem registre-se, nem sempre foi bem acolhido -, o
projeto Pompeu de Souza concentrava-se, em mindcias, nos dispositivos
destinados a regular a elaboragéo, o contetdo e a implementacéo dos planos
diretores. Na concepcdo do projeto, o plano diretor incluiria trés programas:
o0 de expanséo urbana; o de uso do solo urbano; e o de dotagdo urbana, bem
como ‘instrumentos e suporte juridico de acdo do poder puablico’, além de
‘sistema de acompanhamento e controle’ (BASSUL, 2005: 111).

Conforme dito, o projeto sofreu inimeras emendas, sendo suas proposicoes

motivadas por questdes de toda natureza: politica, econdémica, técnica...

De qualquer modo, o que ficou evidente no processo de tramitacdo do projeto na
Cémara dos Deputados foi o acirrado embate entre o conjunto de entidades e movimentos
sociais envolvidos na luta pela reforma urbana e, do outro lado, as entidades representantes
do setor imobiliario, apoiada por instituicbes que tinham na defesa da propriedade privada

sua principal causa politica.

BASSUL (2005:114) exemplifica tal embate a partir da atuacdo da TFP
(Tradicdo, Familia e Propriedade), uma faccdo conservadora da Igreja Catolica que,
sistematicamente, produzia textos e documentos e levantava abaixo-assinados para avalizar,

perante a Camara dos Deputados, suas criticas contra o PL n° 5.788/90.
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De fato, textos produzidos pela Sociedade Brasileira de Defesa da Tradicéo,
Familia e Propriedade (TFP) dao a medida da avaliagdo que os proprietarios
imobiliarios ligados a instituicdo faziam do projeto. No documento ‘TFP
contra a Reforma Urbana socialista e confiscatoria — Estatuto da Cidade’,
afirma-se que, jd por ocasido da Constituinte, a TFP alertou contra o
‘embrido do Estatuto da Cidade’, qual sejam ‘as proposituras esquerdistas de
Reforma Urbana inseridas no projeto Cabral’, em referéncia ao capitulo
constitucional da politica urbana.

Quanto ao conteldo do Estatuto da Cidade, o documento é ainda mais
explicito. Ao considerar que o projeto investia ‘contra dois principios da
ordem natural, consagrados pela doutrina social da Igreja e arraigados na
sociedade brasileira: o da propriedade privada e o da livre iniciativa’...
(BASSUL, 2005: 114)

Travada a luta no seio da Camara dos Deputados, a tramitacdo do projeto seria
irregular. Ora, os deputados simpatizantes dos movimentos sociais conseguiam agilizar os
trabalhos, ora, a ala ligada ao empresariado urbano e as instituices conservadoras

implementavam manobras procrastinatorias.

Passando por inumeras comissdes internas, estando nas maos de relatores que
atrasavam demasiadamente a apresentacdo do parecer final, o PL n°® 5.788/90 seguia seu

calvario.

Para viabilizar o andamento dos trabalhos, eram necessarios acordos,
composicdes politicas, concessdes... Passando por todas as comissdes pertinentes, em 2000, o

projeto foi submetido a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo (CCJR).

O parecer favoravel do deputado Inaldo Leitdo (PSDB/PB) foi finalmente
aprovado em novembro de 2000. Todavia, a reagdo conservadora ndo havia sucumbido.
Valendo-se do preceito exposto no inciso I, 82°, art. 58, da Constituicdo de 1988, alguns
deputados interpuseram, em 12 de dezembro de 2000, o Recurso n° 113, objetivando

submeter o projeto & votacdo pelo Plenario da Camara dos Deputados.

Derrotado o recurso, em 20 de fevereiro de 2001, o projeto € enviado novamente

ao Senado Federal para a apreciacdo das emendas feitas ao projeto inicial.

Dessa forma, cabia ao Senado aprovar o substitutivo da Camara dos Deputados
ou votar pela manutencdo do texto originalmente aprovado. Devia 0 projeto passar
preliminarmente pela Comissao de Assuntos Sociais (CAS) e, ap6s aprovado o parecer final,

ser submetido ao plenario da Casa.
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Na CAS, o relator, senador Mauro Miranda (PMDB/GO), empenhou-se em
estabelecer um consenso no sentido de aprovar o substitutivo da Camara e evitar a proposicéo

de novas emendas.

Enfim, aprovado o parecer na CAS em 30 de maio 2001, o projeto foi submetido
a votacdo do Plenario do Senado em 18 de junho de 2001, onde foi aprovado por

unanimidade.

Tendo deixado o Congresso Nacional, a ultima etapa seria a sangdo presidencial.
Nesse interim, ainda ocorreram disputas e conflitos de interesses. O Presidente da Republica,
Fernando Henrique Cardoso, vetou dois dispositivos substanciais do texto do Estatuto da
Cidade.

O primeiro referia-se a concessdo de uso especial para fins de moradia, prevista
no 8§ 1° art. 183, da CF/88, consistente na garantia de titulo de dominio aos ocupantes de
terra pablica que, sem oposicdo do proprietario, ali permanecessem por, no minimo, cinco

anos.

Tais foram as razdes do veto’:

O instituto juridico da concessdo de uso especial para fins de moradia em
areas publicas € um importante instrumento para propiciar seguranca da
posse — fundamento do direito @ moradia — a milhdes de moradores de
favelas e loteamentos irregulares. Algumas imprecisdes do projeto de lei
trazem, no entanto, riscos a aplicacdo desse instrumento inovador,
contrariando o interesse publico.

()

Os arts. 15 a 20 do projeto de lei contrariam o interesse publico sobretudo
por ndo ressalvarem do direito a concessdo de uso especial 0s imoveis
publicos afetados ao uso comum do povo, como pragas e ruas, assim como
areas urbanas de interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental ou
destinadas a obras publicas. Seria mais do que razodvel, em caso de
ocupacdo dessas areas, possibilitar a satisfacdo do direito a moradia em outro
local, como prevé o art. 17 em relagdo a ocupacéo de areas de risco.

O projeto ndo estabelece uma data-limite para a aquisicdo do direito a
concessdo de uso especial, o que torna permanente um instrumento sé
justificavel pela necessidade imperiosa de solucionar o imenso passivo de
ocupac0es irregulares gerado em décadas de urbanizagdo desordenada.

(-..)

Pelas razdes expostas, propde-se 0 veto aos arts. 15 a 20 do projeto de lei.
Em reconhecimento a importancia e validade do instituto da concessdo de
uso especial para fins de moradia, o Poder Executivo submetera sem demora

2 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm. Acesso em 04/04/2007, as 12:25hs.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm

23

ao Congresso Nacional um texto normativo que preencha essa lacuna,
buscando sanar as imprecisdes apontadas.”

De fato, a promessa de regulamentagéo do instituto da concesséo de uso especial
para fins de moradia foi cumprida através da Medida Provisoria n° 2.220, de 4 de setembro
de 2001.

O segundo veto consideravel retirou o conteddo do inciso I, art. 52 que
caracterizava como ato de improbidade administrativa a conduta do prefeito que “impedir ou
deixar de garantir a participagdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade

civil” na elaboracdo dos instrumentos normativos previstos no Estatuto da Cidade.

Por fim, aprovados os vetos por parte do Congresso Nacional, o Estatuto da

Cidade foi promulgado pelo Presidente da Republica em 10 de julho de 2001.

1.4) A politica urbana na Constituicdo Federal de 1988:

1.4.1) Hermenéutica constitucional:

Antes de adentrarmos de maneira especifica o tratamento constitucional dado a
politica urbana, cumpre analisarmos a evolucdo dos métodos de interpretacdo juridica das
normas como forma de avaliagdo multifocal dos consensos e paradigmas de uma nacgdo
instituidos e consolidados de forma a garantir a ordenacgdo das relagBes sociais, aspecto tdo
caro a nosso presente trabalho.

Para tanto, ha que se observar o panorama historico-reflexivo sobre
desenvolvimento dos métodos de interpretacdo juridica, desembocando na consolidacdo da
idéia de unicidade material da Constituicdo, tendo como foco central os Direitos Humanos

Fundamentais.

Nesse comento, insere-se a importancia multipla dos principios, como
instrumentos tendentes a flexibilizar o processo interpretativo do ordenamento juridico,

conferindo-lhe soélida harmonia.
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Destarte, LUIS ROBERTO BARROSO (2003) é enfatico ao analisar 0s
principios como instrumentos de integracdo normativa, que, manejados pelo interpretador das

normas, mantém o sistema permeével a novas situagdes e realidades da vida.

Outrossim, SIQUEIRA CASTRO (2005) pontua que a insercdo dos principios no
sistema de aplicacdo da lei, é o fato que caracteriza a transmutacdo de um constitucionalismo
formal, de simples textos, a um constitucionalismo material, retrato da realidade, ou, em
outras palavras, no transcurso de um constitucionalismo carente de hermenéutica para o

constitucionalismo interpretativo.

Adiante, tanto CASTRO e BARROSO como também RONALD DWORKIN
(2002) e J. J. GOMES CANOTILHO (1993) sdo unissonos ao afirmar que, na conjuntura de
um sistema axiolégico-teleoldgico, os principios conquistaram o status de norma juridica,

dotados de eficacia juridica e de aplicabilidade direta e imediata.

Estabelecida a normatividade dos principios, passa-se a analise das situacdes de
colis@o entre seus respectivos preceitos. Nesse desiderato, temos em DWORKIN a fonte
basilar para construirmos toda uma sistematica de ponderacdo das situacdes de "tensdo

dialética” proporcionada pelos ditames principiolégicos.

O mestre norte-americano foi um dos jus-filésofos pioneiros no estudo do papel

dos principios como instrumentos essenciais ao intérprete das leis.

A evolucéo do papel dos principios, atribuindo maior flexibilidade no processo
interpretativo, possibilita solida harmonia ao ordenamento juridico, vez que, atuando como
instrumentos de integracdo normativa, mantém o sistema permeavel a novas situacdes e

realidades da vida.

Tem-se, a partir dai, o objetivo de conduzir certa estabilidade ao sistema
normativo tanto no sentido juridico quanto em termos de paz social, através da observacdo de
instrumentos administrativo-legais que garantam um desenvolvimento nacional mais
humano, em observancia aos principios norteadores ligados a democracia, a justica e a

dignidade da pessoa humana, conforme os postulados constitucionais.
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Em casos de aparente impasse juridico ou de “tensdo dialética”, a jurisprudéncia
desenvolveu o método da ponderacdo de bens, interesses, principios e valores, “pelo qual se
busca aferir o alcance e a extensdo dos direitos fundamentais ou dos principios
constitucionais que, em dado caso concreto, entrem em disputa por primazia eficacial, sem
que um exclua o outro, no sentido de elimina-lo do sistema juridico a que pertencem”
(CASTRO, 2005: 67-68).

...6 intuitivo supor que a Constituicdo aberta, por estar permedvel a
positivacdo de toda sorte de novos anseios da vida comunitaria, configura
terreno propicio para a ocorréncia de colisdo entre direitos fundamentais (...)
é quando se esta diante daquilo que a doutrina denomina de ‘colisdo de
direitos’ de matriz constitucional (de solito envolvendo contelidos
normativos principiolégicos) (CASTRO, 2005: 67-68).

Nesse ponto, cumpre ressaltar a relevancia do principio da proporcionalidade
como instrumento de avaliacdo da potencialidade de interpretacdo da norma no caso concreto
para melhor e mais adequada (razoabilidade) realizacdo do fim constitucional nela embutido
ou decorrente do sistema (BARROSO, 2003: 287).

Segundo CANOTILHO (1993: 383-382), séo trés os subprincipios que informam,
em carater cumulativo, o contetdo do principio da proporcionalidade: 1) o da adequacéo dos

meios; 2) da necessidade da medida; 3) da proporcionalidade em seu sentido restrito.

N&o obstante tais consideragbes, existem doutrinadores que entendem a
necessidade de diferenciacdo dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade. Nesse
sentido escreve RICARDO AZIZ CRETTON:

Poderiamos ver historicamente, na razoabilidade, um principio de
caracteristicas hermenéuticas, convergindo ultimamente para a ponderagédo
de outros principios. E, na proporcionalidade, um principio de vocagdo
objetiva, material, substancial, precipuamente destinado ao balanceamento
de valores, como os de justi¢a, seguranca, igualdade, liberdade, propriedade
e outros (CASTRO, 2005: 84).

Por fim, cumpre ressaltar a relevancia do trabalho de CASTRO, influenciado
pelas idéias de PETER HABERLE e KARL POPPER, quanto ao fendmeno de "abertura
constitucional”, concernente a participacdo da sociedade civil, como real receptora e
destinataria das normas constitucionais, no processo de legitimidade e eficacia da

Constituigéo.
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1.4.2) As diretrizes constitucionais relativas a politica urbana:

Adentrando tema especifico do presente trabalho, ponderemos a necessidade de
uma interpretacdo sistematica e complexa das normas constitucionais relativas ao
planejamento urbano de forma a garantir a efetividade de tais dispositivos, tendo como base

os direitos sociais e 0s objetivos e fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

Temos que este novo constitucionalismo, calcado na hegemonia dos principios e
valores, promove uma espetacular “revolucdo axiologica” cujo fim € concretizar e
universalizar o Direito. Em tal universalizacdo é imprescindivel a ocorréncia do fenémeno
denominado “abertura constitucional”, fortalecido a partir do desenvolvimento da doutrina
publicista dos anos 90, que tiveram como referéncia os estudos de PETER HABERLE e a
obra sociologica de KARL POPPER acerca da sociedade aberta.

A conclusdo a que chegamos nesse campo é de que o concurso da sociedade
civil, o que vale dizer da vontade do povo em fazer valer a vontade da
Constituicdo, é condicdo primaria para a  efetividade das normas
constitucionais Sem a aderéncia da cidadania ativa e das instituicGes
emanadas do corpo social frustra-se o0 projeto constitucional de
transformagdo da sociedade e de afirmagdo dos direitos fundamentais do
homem (CASTRO, 2005: 8-9).

Busca-se, nos dizeres de MANGABEIRA UNGER (CASTRO, 2005: 25),
combinar um governo forte com uma sociedade civil organizada, ativa e vigilante, pois “a
abertura constitucional, como a sociedade aberta, enquanto se consideram manifestaces do
espirito democratico, implicam na relagdo de ambas com a publicidade, com o pluralismo,
com a alternancia de poder e a tolerancia, valores fundamentais em uma democracia®”
(SCHINDLER, Dietrich apud CASTRO, 2005: 31).

Nesse diapasdo, deve o processo interpretativo ser participativo e ndo excludente,
ja que o sentimento da populacdo face as normas constitucionais “corporifica o grau de
recepgdo popular dos enunciados supralegais, legitimando ou deslegitimando, no plano da
eficacia social, os comandos da Constituicdo” (CASTRO, 2005: 44).

% Texto original: “la abertura constitucional, como la sociedad abierta, em cuanto se consideran manifestaciones del espititu democratico,
inplican la relacion de entrambas com la publicidad, el pluralismo, la alternancia em el poder y la tolerancia, valores fundantes de uma
democracia”.
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Tal processo de abertura apresenta, como instrumentos fundamentais, o0s
principios e valores norteadores da sociedade. A partir dos estudos de ROBERT ALEXY,
RONALD DWORKIN e J.J. GOMES CANOTILHO, transformou-se o papel dos principios
e valores face ao ordenamento juridico. Estes, até entdo, nos sistemas juridicos de inspiracéo
positivista, tinham sua atuacdo limitada a funcdo de servir de fonte de integracao subsidiaria
para as hipoteses de lacuna da lei (art.4° da LICC/1942 e art.126 do CPC/1973).

Ora, num sistema axiolégico-teleoldgico (notadamente deontoldgico) que confere
harmonia ao ordenamento juridico, os principios e valores atuam como instrumentos de
integracdo normativa com o fim de manter o sistema permeavel a novas situaces e

realidades da vida.

“A vista dos elementos do caso concreto, dos principios a serem preservados
e dos fins a serem realizados é que sera determinado o sentido da norma,
com vistas a producdo da solucdo constitucionalmente adequada para o
problema a ser resolvido” (BARROSO, 2003: 287).

Ora, é cedico que a busca pela efetividade das normas constitucionais relativas
ao planejamento urbano, perpassa, necessariamente, pela implementacdo dos principios e
normas previstos na Constituicdo de 1988 relativos ao desenvolvimento sdcio-econdmico do

Brasil.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 foi resultado de uma série de
batalhas politicas travadas por profissionais da area de arquitetura e urbanismo, por
geografos, por politicos engajados nas questfes relativas ao planejamento urbano, pela
sociedade civil organizada e pela comunidade em geral.

A atual configuracdo do espaco urbano no Brasil nada mais é do que um
resultado do heterogéneo processo de producéo verificado nas regides brasileiras. A producéo
de bens industrializados e da concentracdo de investimentos da regido Centro-Sul,
especialmente na regido econdmica dominada pela cidade de S&o Paulo, “constitui fator
determinante da concentragdo da renda e do acesso a bens e servicos urbanos, de um lado, e
do estimulo a mobilidade geogréfica, de outro” (BASSUL, 2003: 34).

A explosdo do processo de urbanizacdo no Brasil deu-se a partir de 1964, através

dos investimentos na melhoria da infra-estrutura nacional, especificamente nos setores de
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energia, transporte e comunicagao, ocasionando a ampliacdo do sistema de circulacdo de bens
e pessoas, de forma a acelerar, juntamente com o crescimento demogréfico, a migracao rural-

urbana.

A politica de planejamento urbano, tanto no ambito nacional quanto regional e,

ainda, local, limitava-se a esfera técnica da administracdo publica.

Segundo Raquel Rolnik, "a base desta concepc¢do € uma visdo que alia a
tradicdo do urbanismo higienista em sua versdao funcionalista pos-Carta de
Atenas, a uma Economia Politica Desenvolvimentista com forte
protagonismo do Estado". Essa "crenca nos milagres do planejamento”,
fundada no dominio de uma técnica considerada capaz de impor
racionalidade as ocupac¢des urbanas, que desde os Congressos Internacionais
de Arquitetura Moderna (CIAM) havia empolgado urbanistas, sobretudo
entre os filiados a correntes ideoldgicas de esquerda, encontrou, apos o golpe
de 1964, feértil territorio, ainda que no campo oposto do cenario politico
(BASSUL.: 35-36).

Em 1963, quando ocorre o Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana em
Petropolis/RJ, da-se um importante marco no desenvolvimento da concepgdo do papel do
municipio como viabilizador de uma reestruturacdo social mais justa, entretanto, ainda
predominava a visao do planejamento baseado na “boa técnica urbanistica”, suprimindo-se 0s

instrumentos de participacdo coletiva e gestdo democratica.

O desenvolvimento de uma politica urbana que vislumbre, de fato, medidas
interventivas e disciplinadoras que resultem na reducdo da segregacao socio-
econdmica das urbis brasileiras, tem de estar aliado a uma abordagem critica
da urbanizacdo nas sociedades capitalistas. Dessa forma, aplicando-se tal
abordagem socioldgica juntamente com uma leitura especifica da evolugéo
histérico-politica, tem-se os instrumentos basicos para uma processo de
diagnéstico da real distribuicdo do espago geografico da cidade.

A partir dessa premissa, temos o objeto delimitado das acdes governamentais
para transformacdo do atual panorama urbano brasileiro. Nesse sentido, apos longo e tortuoso
processo de debate e articulacdo politica, evoluiram as regulamentacdes legais no Brasil que
culminaram nas disposi¢Ges constitucionais relativas a politica urbana em 1988 e na
publicacdo do Estatuto da Cidade em 2001. Destacam-se: a previsdo da funcdo social da
propriedade urbana como cerne fundamental no processo de confecgédo de Planos Diretores, a
previsdo de participacdo democratica da populacdo envolvida ndo s6 na aprovacgdo dos Planos
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Diretores com também nas discussfes pontuais e constantes nas a¢es de desenvolvimento

urbano a serem implementadas pelos Municipios.

Ora, reconhecendo que “nem tudo sdo flores”, MIGUEL LAZELLOTTI
BALDEZ, assevera que a luta pela real implementacdo dos mecanismos de reestruturacdo
urbana ndo podem se limitar as conquistas alcancadas com a insercdo de tal previsdo na
Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade em 2001.

A Constituicdo de 1988 acabou, e com ela se foram os direitos sociais
formalmente conquistados através das emendas populares mas que sé
serviram de fato para retirar 0s movimentos populares do campo politico
para imobiliza-los na teia juridica e, sendo eles a expressao das contradicbes
sociais e econdmicas, dispersa-los (BALDEZ apud RIBEIRO, 2003: 84)

Dessa forma, ndo se pode permitir a segregacédo das lutas relativas a regularizacéo
fundiaria no Brasil, seja ela no campo (de trato federal através dos projetos de reforma

agraria) ou nas cidades (de regularizagdo municipal).

O préximo passo é a busca pela efetividade das normas constitucionais
concernentes as politicas publicas voltadas as cidades brasileiras. Note-se que a base de tais
politicas sustenta-se num rol de direitos sociais coletivos consubstanciados: no direito a
moradia, concebido e integrado a nocdo do direito a vida e ao principio da dignidade da
pessoa humana; na descentralizacdo tributaria como instrumento de descentralizacdo
administrativa; no reconhecimento e garantia da participagdo popular na aprovacdo do
aparato legal dos Municipios; nas san¢des previstas a0 mau uso ou ndo uso da propriedade
urbana: parcelamento ou edificagdo compulsoria, tributacdo progressiva e desapropriacdo

punitiva; no usucapido especial urbano através da posse coletiva da terra.

1.4.3) Distribuigcdo de competéncias e atribui¢des entre os entes federativos:

Por se tratar de competéncia legislativa concorrente, devem a Unido, Estado e
Municipio conciliar os trabalhos no sentido de possibilitar a instituicdo de uma cadeia de
planejamento integrada, conferindo maior eficacia possivel na implementacéo dos projetos de

intervencdo nas cidades pautado no desenvolvimento sustentavel e na participacao popular.
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A Constituicho Federal de 1988 embora tenha utilizado a expressdo
“planejamento urbano”, ndo lhe proporcionou conceito. Todavia, pela analise do disposto no
art.182, pode-se compreender a politica urbana “como o conjunto de diretrizes e acbes, com
vistas a ordenacéo e pleno desenvolvimento das funcGes sociais da cidade, tendo por objetivo
garantir o bem-estar de seus habitantes” (FERRAZ: 121).

A despeito de os arts. 22 a 24 da CF apresentarem diversas regulamentacoes
concernentes ao direito urbanistico, ressalta-se que a base “justificativa” do Estatuto da
Cidade situa-se na disposicdo do art. 21, incisos IX, XII, XVIII, XIX, XXI, XXIV e,

fundamentalmente, no inciso XX:

Art.21. Compete a Unido:
(--.)

XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo,
saneamento basico e transportes urbanos.

Dessa forma, estabelece-se a legitimacdo dos arts. 182 e 183, estruturando, por
sua vez, uma politica urbana de carater nacional. Outrossim, ndo é demais explicitar que tal
politica gira em torno de dois institutos basicos: a funcdo social da cidade e a funcédo social

da propriedade urbana.

Objetivando a implementacdo deste plano a nivel nacional, a Lex Major
arquitetou uma integrada estrutura funcional envolvendo todos os entes federados, Unido,
Estado e Municipio, com distintas atribuicGes, ora de carater privativo, ora de carater comum

e, ainda, concorrente.

Quanto a competéncia privativa, por forca do art. 21, compete a Unido instituir
as diretrizes para o desenvolvimento urbano, sendo, assim, norma de carater nacional, ou

seja, aplicavel aos demais entes federativos.

Ja ao Municipio, através do Plano Diretor, é atribuida a funcdo primordial de
executar a politica de desenvolvimento urbano, conforme as diretrizes preconizadas na Lei n°
10.257/01, objetivando o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e a garantia

do bem-estar de seus habitantes.
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H& que se atentar que a instituicdo de diretrizes gerais por parte da Unido dar-se-a
de forma abstrata e genérica, em relacdo a aplicacdo e ao conteudo, sob pena de adentrar em
situacBes particulares e concretas, havendo, assim, invasdo de competéncia atribuida aos

outros entes federativos, situacdo na qual, as normas gerais sdo inconstitucionais.

Em suma, compete a Unido editar normas gerais de urbanismo e estabelecer o
plano urbanistico nacional e planos urbanisticos macrorregionais (arts. 21, XX e XXI, e 24,
I, 81°). Por sua vez, os planos urbanisticos estaduais e a politica de desenvolvimento urbano
tracadas pelos Municipios dar-se-d0 em observancias as normas basicas instituidas pela
Unido.
N&o obstante, destaquemos a ponderacio de JOSE AFONSO DA SILVA (2006:
65):
A competéncia municipal ndo € meramente suplementar de normas gerais
federais ou de normas estaduais, pois ndo sdo criadas com fundamento no

art. 30, Il. Trata-se de competéncia propria que vem do texto
constitucional (grifo nosso).

Quanto a garantia da funcéo social da propriedade urbana, cumpre anotar que a
Constituicdo deixou expressa a competéncia privativa do Municipio no sentido de
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e

controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano” (art.30, VIII).

Nesse desiderato, na forma do art.182, “a funcdo social da propriedade urbana s6
tera tido como preenchida, quando o seu uso se apresentar conforme ao plano diretor, o qual,
de seu turno, tera de pautar-se pela viabilizacdo da realizacdo dos valores sociais”
preconizados na Carta Magna (FERRAZ, 2002:122).

Por sua vez, a competéncia privativa dos Estados-Membros € residual, ou seja,
aquilo que ndo for da Unido ou dos Municipios, é de “competéncia supramunicipal” dos
Estados-Membros (art. 25, §1°, CF).

Quanto a competéncia concorrente, dispde o art.24, I, que compete a Uniéo,
Estados e Distrito Federal legislar concorrente sobre: “direito tributario, financeiro,

penitenciario, econdbmico e urbanistico”. Note-se que o 81° preconiza que, em matéria
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concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais, que, nesse

sentido, concatena-se com aquela disposta no art. 21, XX e no art. 182.

O §2° estabelece o0 exercicio da competéncia suplementar dos Estados-Membros
em matéria urbanistica, desde que ndo o facam em matéria estritamente local, dado que

estariam invadindo a competéncia privativa municipal, conferida pelo art. 30, I, da CF.

Nessa sistematica, o Municipio poderd “suplementar a legislagdo federal e a
estadual, no que couber” (art. 30, I1).

Por fim, quanto a competéncia comum, observemos as palavras de TOSHIO
MUKAI (2002: 90-91):

Em primeiro lugar, com base nela (art. 23) ndo se pode exercer o poder de
policia em matéria urbanistica, eis que, se assim se desejar, a competéncia
comum viria a atropelar e tornar letra morta as competéncias privativas, em
especial, a do Municipio.

Na realidade, para se poder compreender o alcance deste tipo de
competéncia e a sua natureza, teremos que nos socorrer do paragrafo Unico
do art.23, que reza: ‘Lei Complementar fixard normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional’.
Portanto, a palavra chave aqui é ‘cooperacéo’, o que significa que os entes
federativos deverdo atuar sempre em termos de cooperagdo (em comum) no
sentido de administracdo de questBes urbanisticas (constru¢do de obras
publicas, urbanizag¢des consorciadas e outras agbes administrativas que
requerem recursos e pessoal em maior escala que o normal.

A falta da referida Lei Complementar, os entes federativos podem, para
efetivar essa cooperacdo, utilizarem-s do disposto no art.241 da C.F.

Em suma, sendo concorrente a competéncia em matéria urbanistica, tem-se que a
maior parte das normatizacdes dessa natureza advem do Municipio, atraves do exercicio
legislativo em sede de planos de desenvolvimento, regulamentacdo sobre o uso do solo e
normas edilicias. Enfim, embora condicionada por normas concorrentes federais e estaduais,

a competéncia municipal é ampla em virtude do peculiar interesse local.

Né&o obstante, havendo conflito na aplicacdo de lei federal, estadual e municipal,
ha& que se realizar ponderado juizo sobre os interesses envolvidos a fim de se solucionar o
dilema. E valido frisar a necessidade de se adotar critérios mais acurados na avaliacio das
circunstancias. Deve-se evitar a aplicacdo absoluta do critério dogmatico da avaliagdo dos
interesses entre os entes federativos, qual seja, a entidade de maior categoria sobrepuja a de

menaor.
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Ora, em varias situacdes podemos perceber que o interesse municipal pode

prevalecer sobre 0 nacional, ou sobre o estadual, ou, entéo, o estadual sobre o nacional.

Tal avaliacdo perpassa pela concep¢do de “interesse publico”, que nos dizeres de
MUKAI (2002: 93):

N&o pode ser medido apenas quantitativamente, visto que se trata de um
conceito indeterminado e ndo matematico. E é de Georges Vedel o conceito
mais preciso de interesse publico, para quem ele ndo é nem a soma dos
interesses particulares, nem € alheio aos individuos que compdem a
Nacdo: ‘¢ a composicdo entre diversos interesses particulares, sendo,
quantitativamente, o interesse do maior numero de pessoas, e,
qualitativamente, podendo ser o de uma minoria cujo interesse, pelo seu
valor humano, se considera superior aos interesses da maioria’.

E também a linha de ensinamento de Celso Bastos, lembrada por Edgard
Silveira Bueno Filho: ‘A verdade é que o interesse da coletividade local deve
prevalecer sobre o geral, desde que dentro do pardmetro lembrado por Celso
Bastos. Ou seja, se 0 bem afetado tem maior repercussdo na necessidade
local e menor na necessidade geral, deve prevalecer a protecdo da primeira’.

1.5) A normatizacao do Direito Urbanistico:

1.5.1) Analise do sistema normativo urbanistico:

1.5.1.1) Principios caracteristicos do Direito Urbanistico:

Conforme vislumbramos no item referente a hermenéutica constitucional
aplicada a politica urbana, possuem os principios a funcdo de integracdo e coesdo logico-
estrutural de determinado sistema juridico. Nesse sentido, a prdpria busca pela ordenacdo e
sistematizacdo do Direito Urbanistico, como ramo do Direito Publico, perpassa pela

definicdo dos principios que lhes sdo caracteristicos.

Todavia, cumpre notar ser ardua a tarefa de indicar principios proprios, ou
mesmo, exclusivos de determinado ramo do Direito. Nesse sentido, vejamos as palavras de
DANIELA CAMPOS LIBORIO DI SARNO (2004:46):

A indicacgdo de principios proprios e exclusivos a certo ramo do Direito ndo
é tarefa facil. Muitos deles tém seu nascedouro em um dos principios gerais
do direito e ganham 'roupagem nova’, uma nova nomenclatura, com
interpretacdo particularizada, mas, na sua esséncia, repetem os ensinamentos
daquele que lhes deu origem. Outra ponderacdo a ser feita diz respeito a
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dificuldade de delimitar a interpretagdo e o alcance dos principios entre si,
pois ocorre um desdobramento interpretativo que, justamente, trard 0 nexo
da resposta procurada. Por isso, muitas vezes, para explicar um principio ha
necessidade de referir-se a outro.

Segundo a classificacdo de JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 45), baseada nos
estudos de ANTONIO CARCELLER FERNANDEZ, destacam-se como 0s principios
inerentes ao Direito Urbanistico:

1. o urbanismo como funcgéo publica: o direito urbanistico é o instrumento normativo
por meio qual o Poder Publico, objetivando a garantia do interesse publico, intervém no

dominio privado, ordenando o espacgo urbano de forma a privilegiar o bem-estar coletivo;

2. principio da conformacéo da propriedade urbana: sujeicdo da propriedade privada,
inclusive de seus efeitos e atributos, as normas de ordenacao urbanistica, tendo em vista a

supremacia e indisponibilidade do interesse publico;

3. principio da coesdo dindmica: relaciona-se com a busca pela garantia de eficécia dos
atos de natureza urbanistica exteriorizados como instrumentos de planejamento. Nas
palavras de DI SARNO (2004: 50-51):

0 principio da coesdo dinamica surge justamente para que as modificacdes
feitas pelas interferéncias urbanisticas sejam continuadas por acdes que
tenham pertinéncia e nexo com o contexto (...) A dindmica do planejamento
é fundamental para a eficacia deste principio. Na medida em que certo plano
seja aplicado, ele vai se desatualizando com relacdo ao seu objeto,
justamente por transformé-lo. Assim, o plano devera prever mecanismo de
revisao e atualizacdo de seu contetdo.

Tal principio enaltece uma das caracteristicas do Direito Urbanistico, qual seja o
seu viés transformador da realidade, dai a necessidade constante de atualizacdo e

contemporizacgdo de suas normas e planos de acao.

4. principio da afetacdo das mais-valias ao custo da urbanificacdo: devem o0s
proprietarios dos terrenos suportarem os gastos decorrentes da urbanizagdo, nos limites
do beneficio especifico advindo, como forma de compensacdo das melhorias entédo

obtidas. Nesse ponto, destacamos a instituicdo do tributo denominado “contribuicéo de
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melhoria”, previsto no art. 145, 111, da Constituicdo Federal e nos arts. 81 e 82 do Codigo
Tributario Nacional. Ademais, tal principio encontra-se exteriorizado no Estatuto da
Cidade através dos incisos 1X e XI, art. 2°, estipulando que:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

()
IX — justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de
urbanizac&o;

()
X1 - recuperacéo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado
a valorizacdo de imoveis urbanos.

Por sua vez, outros autores, como DI SARNO (2004: 47), inserem entre 0S
principios relativos ao Direito Urbanistico, a fun¢do social da cidade e a fungdo social da

propriedade urbana.

O primeiro estd consagrado no art. 182 da Constituicdo, cuja redacdo é
considerada como a “sintese suprema do Direito Urbanistico” (DI SARNO, 2004: 47), in

verbis:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade
e garantir o bem- estar de seus habitantes (grifo nosso).

Nesse sentido, ha que se entender a funcdo social da cidade como o objetivo
maior do Estado, quando da instrumentalizacdo das politicas publicas relacionadas a
intervencdo no espaco urbano, consubstanciado na busca pelo estabelecimento do bem-estar
coletivo urbano, através da reducdo das desigualdades sociais (conferindo equénime
distribuicdo dos servigos publicos e garantia de acesso aos meios de producdo) e do pleno

desenvolvimento da justica social.

De certa forma, o principio da funcdo social da propriedade urbana é mero
consectario do principio da funcéo social da cidade. Nos termos do §2°, art. 182, da CF, “a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de

ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”. Destarte, o Poder Pdblico Municipal
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assume o papel de fixar os parametros necessarios para se alcancgar a finalidade da fungéo
social da propriedade. Outrossim, a regulamentacdo de tais requisitos devera basear-se nas
peculiaridades de cada territorio, afirmando-se, portanto, a competéncia constitucional
atribuida aos Municipios, consubstanciada no art. 30, I, de legislar sobre os assuntos de
interesse local.

... podemos dizer que a fungdo social da propriedade ocorre no equilibrio

entre o interesse publico e o privado, no qual este se submete aquele, pois o

uso que se faz de cada propriedade possibilitara a realizacdo plena do
urbanismo e do equilibrio das relag6es da cidade (DI SARNO, 2004: 48).

Cumpre anotar, valendo-se da licdo de JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 75)
que a conformidade do uso da propriedade, em observancia ao principio da funcéo social, ndo
constitui limitagdo, vez que esta diz respeito ao exercicio do direito, constituindo, na verdade,

interferéncia na estrutura do direito propriamente dito.

Nas palavras de PEDRO ESCRIBANO COLLADO, citado por SILVA (2006:
79):
... 0 direito do proprietario esta submetido a um pressuposto de fato, a
qualificacdo urbanistica dos terrenos, cuja fixacdo € de competéncia da
Administracdo, de natureza varidvel, de acordo com as necessidades do

desenvolvimento urbanistico das cidades, cuja apreciacdo corresponde
também a Administracéo.

Destarte, verifica-se que a instituicdo da fungédo social da propriedade urbana
baseia-se na premissa segundo a qual a atividade urbanistica é funcdo estatal e, dessa forma,
possui a Administracdo, sob o pélio da supremacia do interesse publico, o poder de
determinar a ordem urbanistica das cidades, atingindo, inclusive, interesses particulares,

condicionando o regime de exercicio da propriedade.
1.5.1.2) A autonomia cientifica do Direito Urbanistico:

Ao analisarmos o fendmeno do Direito Urbanistico, verificamos que sua
abordagem pode destrinchar-se em dois aspectos, quais sejam, o Direito Urbanistico como

ciéncia juridica e em sua forma objetiva.
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O Direito Urbanistico objetivo é composto pelas normas juridicas que lhes sdo
préprias e pelos principios que regulam a atividade urbanistica. Por sua vez, o Direito
Urbanistico como ciéncia juridica evidencia-se no estudo sistematizado daquelas normas e

principios tendo por objetivo a compreensdo da atividade urbanistica.

Como resultado da mencionada divisdo, temos a especificidade do objeto de cada
aspecto do Direito Urbanistico. Este, entendido em seu sentido objetivo, tem por fim a
regulamentacdo da atividade urbanistica. J& o Direito Urbanistico como ciéncia, “ndo tem por
objeto regular realidade alguma, pois ndo estabelece normas nem regras. Ela procura

conhecer e sistematizar as normas do Direito objetivo” (SILVA, 2006: 38).

Quanto a autonomia do Direito Urbanistico muitas sdo as posicdes existentes.
Para grande parte dos administrativistas, as normas urbanisticas sdo apenas um
especializacdo das normas de Direito Administrativo, relacionadas sempre ao poder de

policia.

Todavia, tal posigdo mostra-se ultrapassada frente & nova configuracdo do Direito
Urbanistico, que assumiu uma posi¢do positiva (transformadora) frente a realidade, ndo se
limitando, portanto, ao policiamento das construcbes, assim como eram entendidas as

intervencdes urbanisticas até o inicio do século XX.

Superada, de certa forma, a concepg¢do segundo a qual o Direito Urbanistico seria
mera especializacdo do Direito Administrativo, a doutrina ainda é timida ao afirmar a

autonomia do Direito Urbanistico como ramo do Direito.

Segundo JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 42):

A autonomia, assim, caracteriza-se sob dois aspectos: a autonomia
dogmatica, quando certo ramo ou subdivisdo do Direito apresenta principios
e conceitos proprios; autonomia estrutural, porque aqueles principios e
conceitos dogmaticos inspiram a elaboracéo de institutos e figuras juridicas
diferentes das pertencentes a outros ramos do Direito e ndo utilizaveis por
estes.

DI SARNO (2004: 57) proclama que “é possivel falar em autonomia do Direito
Urbanistico por ter ele objeto préprio e especifico, que o diferencia de todo e qualquer outro

ramo da ciéncia juridica”.
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JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 43), por sua vez, é mais cauteloso ao avaliar
a autonomia do Direito Urbanistico, vez que “s6 muito recentemente suas normas comegaram
a desenvolver-se em torno do objeto especifico que é a ordenacdo dos espagos habitaveis ou

sistematizacéo do territorio”.

A questdo da autonomia pode, ainda, ser analisada sobre os seguintes aspectos:
legislativo, cientifico e didatico. E inegavel que goza o Direito Urbanistico de autonomia
legislativa, tendo em vista a crescente especializacdo das normas destinadas a
regulamentacédo das atividades urbanisticas. Ademais, a prépria Constituicdo Federal dedicou

um capitulo exclusivo a politica urbana.

Em relacdo a autonomia didatica, observamos o gradual desenvolvimento de
cursos especiais destinados ao ensino da disciplina, a nivel de graduacdo e pds-graduacao,
além de vertiginoso crescimento do nimero de estudos e trabalhos cientificos relacionados ao
Direito Urbanistico.

A problematica se instaura quanto ao reconhecimento da autonomia cientifica do
Direito Urbanistico. Considerando que esta autonomia estd relacionada a formacdo de
principios e institutos juridicos proprios, de forma a atingir determinada “unidade
substancial” (SILVA, 2006: 43), entendemos ser ainda, incipiente, a consolidacdo do Direito

Urbanistico como sistema normativo independente dos demais ramos da ciéncia juridica.
1.5.2) Classes de normas urbanisticas:

Consoante o ensinamento de JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 62), as normas
de direito urbanistico sdo de direito publico, uma vez que se destinam a regular uma funcéo

publica, qual seja a atividade urbanistica do Poder Publico.

A atividade urbanistica, como fungdo publica do Estado, caracteriza-se por dois
aspectos: o negativo, relativo a atuacdo fiscalizatoria e regulatoria do Poder Publico, e o
positivo, inerente a atividade planejadora propriamente dita.

Atuacdo estatal ndo pode cingir-se a meros atos de imposi¢ao negativa, devendo
estabelecer obrigacbes positivas, de forma a ndo sé evitar o caos urbano (policiando as

irregularidades), mas, também, implementando medidas afirmativas, ordenando as cidades.
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Atuacdo fiscalizatoria e regulatoria do Poder Publico, caracterizando o tipico
Poder de Policia (instituicdo de obrigacdes negativas aos particulares), evidencia-se através
dos tipicos atos de limitac&o ao exercicio dos direitos pelos particulares.

As regras de direito urbanistico pautam-se, basicamente, pelo principio da fungéo

social da propriedade urbana erigido no § 2°, art. 182, da Constituicdo da Republica.

Ainda no esteio no mencionado mestre, deve-se ponderar que as normas
urbanisticas apresentam uma caracteristica denominada de coesdo dindmica, explicitada por
PIERANDREA MAZZONI (SILVA, 2006: 63) através de dois motivos:

O primeiro consiste no fato de que também as normas que disciplinam uma
faculdade ndo podem ser examinadas na sua caracteristica estatica, mas os
valores que delas emergem podem colher-se s6 se adotada uma perspectiva
de estudo prevalecentemente dinamica.

O segundo, mais relevante, consiste no fato de que a normatividade
urbanistica impde uma visdo dindmica dirigida ao complexo das normas e
dos instrumentos urbanisticos e ndo, como no caso da faculdade juridica, &
norma singular e & consequiéncia que a mesma produz.

Nos termos da classificacdo proposta por AFONSO DA SILVA (2006: 64), as

normas urbanisticas podem ser classificadas em trés complexos distintos:

1) Normas de sistematizacdo urbanistica: destinadas a estruturacdo dos instrumentos de
organizacao e ordenacdes dos espacos urbanos, tais como as normas de planejamento
urbanistico e de ordena¢do do uso do solo;

2) Normas de intervencdo urbanistica: relativas as limitagdes e restri¢cdes ao direito de
propriedade e ao direito de construir;

3) Normas de controle urbanistico: concernentes a regulamentacdo e ao regramento da
conduta dos individuos no tocante ao uso do solo e demais tipos de intervencdo do
particular no espago urbano. Nesse complexo, encontram-se as licengas e

autorizacdes para o0 uso do solo, para urbanificacdo ou edificacao.

Todavia, cumpre neste ponto do trabalho, analisarmos 0s instrumentos juridicos
bésicos justificadores do Direito Urbanistico relativos a atuacdo regulatoria e fiscalizatéria da
Administracdo, deixando o estudo das atividades afirmativas do Estado em matéria de
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planejamento urbano quando forem avaliados os institutos juridicos previstos na Constituicdo

e no Estatuto da Cidade.

Nesse viés, deve ficar claro que, afora o regramento concernente a atividade
transformadora do Estado - de carater extremamente especifico e, muitas vezes, original — as
normas urbanisticas seguem uma disciplina comum as demais regras derivadas dos preceitos

constitucionais e administrativos.

Os preceitos concernentes a disciplina dos meios de intervencdo estatal quanto
aos limites ao direito de propriedade e sua atuacéo fiscal, seguem, via de regra, 0 mesmo
regramento a que estdo submetidas outras situacOes fatico-juridicas similares. O que
diferencia tais meios de intervencdo da Administracdo € a especificidade da finalidade dos

atos: a atuacdo urbanistica.

Dessa forma, ndo ha que se falar em exce¢des quando da analise juridica da
serviddo ou desapropriacdo em matéria administrativa geral ou matéria de direito urbanistico.
Reitera-se que, o traco preponderante que delimitara o objeto cientifico a ser analisado € a

finalidade do ato estatal: a atividade urbanistica como funcéo publica.

Nesse ponto, a atuacdo da Administracdo na regularizacéo e fiscalizagdo do uso
do solo urbano, no pleno exercicio do poder de policia, deve ater-se aos ditames da lei
formal, ndo se admitindo, portanto, restricdes ao uso da propriedade particular a partir de
decretos ou atos normativos advindos diretamente da Administracdo com a simples

invocacao do referido preceito constitucional.

Destarte, ndo ha que se admitir limitacdes urbanisticas advindas diretamente de
ato normativo do Poder Publico, desprovido de lei formal como fonte priméria. Temos assim
que as limitagdes administrativas ao uso da propriedade poderdo ser impostas por meio de
decreto exarado pelo Poder Executivo, desde de que constituam especificacdo de matéria ja

constante genericamente em lei.
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Em outra oportunidade, a Suprema Corte fundamentou seu entendimento®:

O principio constitucional da reserva de lei formal traduz limitacdo ao
exercicio das atividades administrativas e jurisdicionais do Estado. A reserva
de lei - analisada sob tal perspectiva - constitui postulado revestido de
funcdo excludente, de carater negativo, pois veda, nas matérias a ela sujeitas,
quaisquer intervengdes normativas, a titulo primario, de 6rgéos estatais nao-
legislativos. Essa cldusula constitucional, por sua vez, projeta-se em uma
dimens&o positiva, eis que a sua incidéncia reforca o principio, que, fundado
na autoridade da Constituicdo, imp8e, a administracdo e a jurisdicdo, a
necessaria submissdo aos comandos estatais emanados, exclusivamente, do
legislador.

Né&o cabe, ao Poder Executivo, em tema regido pelo postulado da reserva de
lei, atuar na andbmala (e inconstitucional) condi¢do de legislador, para, em
assim agindo, proceder & imposicdo de seus préprios critérios, afastando,
desse modo, os fatores que, no ambito de nosso sistema constitucional, sé
podem ser legitimamente definidos pelo Parlamento.

Tal posicdo deriva-se da analise das limitagdes ao poder regulamentar como
prerrogativa da Administracio Publica. Segundo a abalizada doutrina de JOSE DOS
SANTOS CARVALHO FILHO (2007: 47), “o poder regulamentar ¢ de natureza derivada
(ou secundaria): somente é exercido a luz de lei preexistente”. Dessa forma, “N&o podem 0s
atos formalizadores criar direitos e obrigagdes, porque tal é vedado num dos postulados
fundamentais que norteiam nosso sistema juridico”, ou seja, “ninguém sera obrigado a fazer

ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (art. 5°, 11, CF).

Assim sendo, a regularidade do exercicio do Poder de Policia em face a
regulacao urbanistica subordina-se a existéncia de lei formal, ainda que em carater genérico,

regulando a matéria.

Todavia, tendo em vista dos objetivos acoimados na Lex Major quanto a Politica
Urbana, no que toca a ordenacéo das cidades, ndo deve a atuacdo da Administracdo limitar-se

ao exercicio do poder de policia.

Nesse viés, CARLOS ARI SUNDFELD (2003) alterca que encontra-se superada
a nocdo de Poder de Policia até entdo vigente nos estudos administrativistas. PropGe o ilustre
mestre uma nova analise da atividade administrativa, transpondo o conceito de

administragdo-policia para uma administracdo ordenadora.

4 Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI- MC) n° 2075. Relator: Ministro Celso de Mello, publicado no Diario
Oficial da Uni&o de 27/06/2003, p. 28.
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Segundo SUNDFELD (2003:14), deve-se ponderar que a idéia de Poder de
Policia, até entdo conhecida, foi cunhada num contexto de um Estado minimo, “voltado
sobretudo a imposicdo de limites negativos a liberdade e a propriedade, criando condi¢des
para convivéncia dos direitos”, entretanto, hodiernamente, “a interferéncia estatal, por conta
da superacdo do liberalismo classico, intensificou-se e mudou de qualidade. O Estado Social,
mais do que pretender a harmonizagdo dos direitos individuais, impGe projetos a serem
implementados coletivamente”. Portanto, ndo basta que o individuo ndo perturbe a paz social,

deve o Estado atuar no sentido de garantir que o individuo cumpra uma funcéo social.

1.5.2.1) Limitac¢Ges administrativo-urbanisticas:

As limitagdes urbanisticas nada mais sdo do que espécies de limitacdes
administrativas cuja finalidade precipua é a supremacia do interesse publico. De forma
especial, as limitagdes urbanisticas qualificam-se por serem “voltadas a realizacdo da fungédo
urbanistica do Poder Publico “ (SILVA, 2006: 399).

Temos como corolario das limitacdes administrativas, a restricdo do direito de
propriedade, recaindo, especificamente, em um ou mais caracteres de tal direito consagrado

pela Constituicdo Federal.

Nos termos dos arts. 1.228, 1.229 e 1.231 do Codigo Civil, o direito de
propriedade tem como caracteres: ser absoluto (livre disposi¢éo dos bens), exclusivo (cabe
somente ao proprietario o uso e disposicdo da coisa) e perpétuo (possui duracdo ilimitada,

nédo findando com o desaparecimento do proprietario).

Outrossim, constituem espécies do género limitacdes urbanisticas: as restricdes,
as servidGes publicas e a desapropriacdo. Veja-se que “as restricdes limitam o carater
absoluto da propriedade; as servidfes, o carater exclusivo; e a desapropriagdo, o caréater
perpétuo” (SILVA, 2006: 399). Quanto as limitacGes administrativas de ordem urbanistica
temos que a competéncia legislativa devera nortear a legitimidade do exercicio do poder de

policia.
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A competéncia para exercer o poder de policia €, em principio, da pessoa
federativa a qual a Constituicdo Federal conferiu o poder de regular a
matéria. Na verdade, os assuntos de interesse nacional ficam sujeitos a
regulamentagdo e policiamento da Unido; as matérias de interesse regional
sujeitam-se as normas e a policia estadual; e os assuntos de interesse local
subordinam-se aos regulamentos edilicios e ao policiamento administrativo
municipal (CARVALHO FILHO, 2007: 69).

Assim, no que toca as limitacbes administrativas ao direito de construir,
firmamos a competéncia da Administracdo Publica Municipal para o exercicio do poder de
policia, objetivando o atendimento das normas legais pertinentes, como os dispositivos do
Codigo Civil (Lei n° 10.406/2002), das leis municipais e dos preceitos constitucionais

relativos a funcéo social da propriedade urbana.

Todavia, ressalte-se que a competéncia do Municipio ndo € exclusiva, mas sim de
predominante interesse, ndo afastando, portanto, eventual interesse da Unido ou do Estado-

Membro, ja que, no plano constitucional, a matéria urbanistica é de competéncia concorrente.

De qualquer forma, insta consignar preceito assaz abalizado na doutrina
administrativista brasileira: “as limita¢cGes impostas ao uso da propriedade ndo geram direito
a indenizar para o particular” (MUKAI, 2002: 70).

Nesse sentido, ponderou o Supremo Tribunal Federal®:

Se a restricdo ao direito de construir advinda da limitacdo
administrativa causa aniquilamento da propriedade privada, resulta,
em favor do proprietario, o direito a indenizagdo. Todavia, o direito de
edificar é relativo, dado que condicionado a funcdo social da
propriedade. Se as restricdes decorrentes da limitacdo administrativa
preexistiam a aquisicdo do terreno, assim j& do conhecimento dos
adquirentes, ndo podem estes, com base em tais restricdes, pedir indenizacéo
ao poder publico (grifo nosso).

E cedico que a atuacio estatal limitadora do direito de propriedade devera der
fundamentada, razoavel e proporcional, de modo que néo inviabilize, ou mesmo, desnature o
exercicio dos direitos inerentes a propriedade, especialmente no que toca ao seu conteudo

econdmico.

SRecurso Extraordinario n° 140436. Relator: Ministro Carlos Velloso, publicado no Diario de Justica da Unido de 06/08/1999, p. 45.
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Outrossim, assevera o insigne mestre HELY LOPES MEIRELLES (2003: 93):

... a legislacdo federal institui e garante o direito de propriedade, permitindo,
tdo-somente, o condicionamento de seu uso ao bem-estar social; as normas
locais delimitam administrativamente a extensdo e 0 modo de atuagdo desse
direito, conformando-o com as exigéncias da comunidade, sem suprimir-lhe
a existéncia ou negar-lhes o minimo constitucional de seu exercicio. Dentro
desses limites a acdo municipal é legal; ultrapassando-os padecera de
inconstitucionalidade.

Ainda, quanto a razoabilidade e a proporcionalidade das limitaces
administrativas de carater urbanistico, impende observar o carater genérico das medidas
aplicadas na restricdo do direito de propriedade, sob pena configurarem-se como injustas e

inadequadas.

... & de ser observado que as limitagdes urbanisticas devem-se fundamentar
no principio da igualdade dos administrados e ser dirigidas a generalidade
das propriedades que se encontrem numa mesma situacdo, em face do
zoneamento que se fizer necessario impor, para a ordenagdo adequada das
diversas atividades no territério zoneado (MUKAI, 2002: 74).

Noutra via, considera-se razoavel o estabelecimento de diferentes parametros
entre areas diversas, observadas as peculiaridades, caracteristicas e necessidades de cada
uma, ndo se mostrando arbitraria tal relativizacdo do principio da isonomia, vez que o
tratamento desigual da matéria tem por objetivo assegurar, no plano municipal, o amplo

desenvolvimento das zonas estabelecidas e a garantia do bem estar & populacdo em geral.

1.5.2.1.1) Restric¢des urbanisticas:

Como visto, as restri¢des urbanisticas implicam em limitacéo ao carater absoluto
da propriedade. Destarte, podemos classificar as espécies de restricdo a partir da faculdade

dominial atingida, nos termos do art. 1.229 do CC.

Quanto ao direito de fruicdo, segundo o qual pode o proprietario dispor da coisa
da melhor maneira que lhe aprouver, as restricdes podem incidir sobre o uso da propriedade,
como nas imposi¢Oes de uso da propriedade urbana previstas nas leis de zoneamento, ou

sobre a ocupacéo da propriedade, conforme se observa nas limitagcdes impostas no sentido de
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limitar a area edificavel dos lotes urbanos, no estabelecimento de indices urbanisticos de

ocupacado, aproveitamento, recuos e outros desta natureza.

No tocante ao direito de alienagdo, consistente na possibilidade conferida ao
proprietario de alienar sua propriedade da maneira em que melhor entender, dois sdo 0s
exemplos relevantes a se observar: o art. 22 do Decreto Lei n° 25/1937, que estabelece o
direito de preferéncia conferido & Unido, Estados e Municipios no caso de alienagdo de bens
tombados. O segundo exemplo refere-se ao direito publico de preferéncia a aquisicdo de
terrenos urbanos utilizado ndo s6 como instrumento de controle, “mas também de formacéao
de reserva de terrenos urbanos no dominio publico municipal” (SILVA, 2006: 403),
consoante se observa na disposi¢cdo dos arts. 25 e 26 da Lei n° 10.257/2001 (direito de

preempgéo).

Quanto ao direito de modificacdo, relativo a faculdade de modificacdo ou
alteracdo da coisa pelo proprietario, as restricbes podem incidir quando da regulamentacéo
administrativa relativa aos lotes urbanos no que toca a possibilidade de parcelamento.
Existem, ainda, as restricGes concernentes a exploracdo de areas de protecdo ambiental e
desmatamento e reservas florestais. Por fim, cumpre ressaltar a obrigacdo de conservacao e
conseqiente imutabilidade das caracteristicas dos bens tombados com base na protecdo ao
patriménio histérico e cultural, de acordo com as disposi¢cGes do Decreto-lei n° 25/1937,

instituto melhor analisado no item que se segue.

1.5.2.1.2) Tombamento:

Temos como forma de limitacdo administrativa ao uso do direito de propriedade
0 tombamento, espécie de restricdo urbanistica que implica em limitacdo imposta a

faculdade de modificacdo do bem por parte do particular.

Insta observar que tal instrumento é reiteradamente utilizado pelo Poder Publico
como forma de preservar as caracteristicas historicas e culturais de determinada comunidade

refletidas em sua arquitetura e tracos urbanisticos.



46

Como toda forma de intervencdo na propriedade, o tombamento, de igual
maneira, tem por fundamento a necessidade de adequar o dominio privado as
necessidades de interesse publico (...) Sem ddvida que a defesa do
patrimonio cultural matéria de interesse geral da coletividade. Para que a
propriedade privada atenda a essa fungdo social, necessario se torna que 0s
proprietarios se sujeitem a algumas normas restritivas concernentes ao uso
de seus bens, impostas pelo Poder Publico. Sob essa protecédo, a propriedade
estard cumprindo o papel para o qual a destinou a Constituicdo
(CARVALHO FILHO, 2007: 681).

O fundamento legal originario de tal instituto encontra-se no texto do § 1°, art.
216, da Constituicdo da Republica:

O Poder Puablico, com a colaboragdo da comunidade, promovera e
protegera o patriménio cultural brasileiro, por meio de inventarios,
registros, vigilancia, tombamento e desapropriagéo, e de outras formas de
acautelamento e preservacdo (grifo nosso).

Por sua vez, as formas de instituicdio e manutencdo do tombamento séo

disciplinadas pelo Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937.

Deve ficar claro que a fundamentagdo para o tombamento de determinado bem
deve pautar-se na preservacdo da ordem cultural. Ao contrario, como muitas vezes se
observa, o Poder Publico fundamenta o tombamento de imoveis, conceituando-os como
“areas de interesse cultural”, objetivando, tdo somente, a garantia de ordenacdo de
determinada zona urbana, constituindo flagrante desvio de perspectiva.

Assim, se o interesse da Administracdo volta-se a garantia de uniformidade no
uso do solo em determinada regido ou na manutencdo de especifica demanda por servicos
publicos, sua atuacdo deve ser fundamentada na preservacdo da ordem urbanistica, valendo-
se dos instrumentos adequados. Ademais, como consignou CARVALHO FILHO (2007: 681-
682):

..importa anotar que os institutos sdo também diversos quanto aos
destinatarios: enquanto o tombamento é ato de limitacdo individual, e isso
porque depende de andlise de cada bem a ser tombado, as limitaces
urbanisticas administrativas (...) sdo atos gerais e impessoais e, por
conseguinte, incidem sobre coletividades indeterminadas.
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A bem da verdade, ndo se pode perder de vista que o tombamento, muitas vezes,
integra abrangentes planos de intervencdo urbanistica, valendo como importante instrumento

de preservacao da identidade cultural de determinada localidade.

O tombamento devera ser instituido por ato administrativo do Poder Executivo,
respeitado o devido processo administrativo instaurado para se apurar a valoracao da natureza

historica e cultural do bem a ser tombado e a necessidade de sua protecao.

Como excecdo a competéncia do Poder Executivo para o tombamento,
transcrevemos o preceito do § 5°, art. 216, da CF: “ficam tombados todos os documentos e 0s
sitios detentores de reminiscéncias histdricas dos antigos quilombos”. Trata-se de

tombamento instituido pela propria norma constitucional.

Temos como principal efeito do tombamento a restricdo ao uso da propriedade
privada, devendo o fato ser levado a registro no respectivo Oficio de Registro de Imdveis,

averbando-se o tombamento ao lado da transcri¢do do imdvel.

Ademais, ficara obrigado o proprietario a preservar o bem, mantendo-o dentro de
suas caracteristicas culturais, observadas as diretrizes tracadas pela entidade administrativa

competente.

Da mesma forma, sdo impostas restri¢cdes a vizinhanga do imoével tombado, sendo
defeso a construgdo de qualquer edificacdo, incluindo cartazes ou andncios, que impecam ou

reduzam a visibilidade do prédio protegido.

Existe, ainda, direito de preferéncia sobre o imével, devendo o proprietario
interessado em alienar o bem, notificar a Unido, Estado ou Municipio, para exerceram 0

direito de preferéncia na aquisicao, dentro de 30 dias (art. 22 do Decreto Lei n° 25/1937).

Quanto a indenizacdo, verificar-se-a sua necessidade somente se 0 ato causou
algum prejuizo ao proprietario ou, entdo, se 0 tombamento importar esvaziamento do valor

econémico da propriedade.
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1.5.2.1.3) Servidao Publica:

Passemos a analise de uma espécie de limitacdo administrativa, reiteradamente
utilizada para fins de ordenagdo do espaco urbano e para a garantia de acesso aos bens

publicos, a servidao publica.

A serviddo administrativa é conceituada por CARVALHO FILHO (2007: 663-
664) como:

...direito real publico que autoriza o Poder Publico a usar a propriedade
imdvel para permitir a execucédo de obras e servigos de interesse coletivo (...)
O fundamento geral da serviddo administrativa € o mesmo que justifica a
intervencédo do Estado na propriedade: de um lado, a supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado e, de outro, a fungdo social da propriedade,
marcada nos arts. 5°, XXIII, e 170, Ill, da CF. O sacrificio da propriedade
cede lugar ao interesse publico que inspira a atuacdo interventiva do Estado.

A regulamentacdo de tal instrumento ndo é feita de maneira especifica, cabendo
ao administrador aplicar analogicamente as disposi¢cbes do Decreto-Lei n° 3.365/41, que
versa sobre as desapropriagdes por utilidade pablica. Nos termos do art. 40 da mencionada
norma, “o expropriante podera constituir serviddes, mediante indenizagdo na forma desta

lei”.

As formas de instituicdo das servidbes publicas poderdo se dar mediante lei
formal ou decreto e, ainda, por acordo entre a Administracdo e o particular. De qualquer
forma, é dever do Estado, ao instituir a serviddo, seja de qual forma for, formaliza-la, vez
que, por se tratar de direito real, devera ser inscrita no Registro de Imdveis para gerar seu

efeito erga omnes, ou seja, para dar publicidade ao ato.

Ainda quanto as serviddes, muito se discute sobre a obrigacdo de indenizar no
caso de sua instituicdo pelo Estado. De inicio, devemos ponderar que a serviddo
administrativa constitui apenas um uso da propriedade alheia para viabilizar a execugédo de
servigo publico, ndo ensejando, dessa forma, a perda da propriedade, assim como ocorre nos

casos de desapropriacéo.
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Abalizada doutrina defende que a serviddao publica, a priori, ndo enseja
indenizacéo, exceto se acarretar algum prejuizo ao proprietario®. De qualquer forma, havendo
prejuizo, a afericdo da indenizacdo deve respeitar as restricbes realmente impostas ao
proprietario, ndo podendo a indenizacao corresponder ao valor total do bem, uma vez que,

como dito, ndo havera perda do dominio.

Por outro lado, caso a serviddo constitua verdadeira desapropriacdo indireta,
poderd o proprietario reivindicar a indenizacao integral do valor do bem, devendo o Poder

Pablico proceder a efetiva desapropriacéo.

Quanto ao caréater especifico da limitacdo administrativa inerente ao instituto da
serviddo, ao contréario do que se observa nos casos de limitacdo administrativa em geral, de

caréter abstrato, entendeu o Superior Tribunal de Justica’:

A proibicéo de construir advinda de referido preceito legal, tendo em vista o
seu carater geral e abstrato, ndo se constitui em serviddo administrativa
indenizdvel por natureza, mas, se caracteriza como mera limitacdo
administrativa e, por conseguinte, ndo gera direito a indenizacao.

4. "Sendo imposi¢des de ordem geral, as limitacdes administrativas ndo
rendem ensejo a indenizacdo em favor dos proprietarios. As normas
genéricas, obviamente, ndo visam a uma determinada restri¢do nesta ou
naquela propriedade, abrangem quantidade indeterminada de
propriedades. Desse modo, podem contrariar interesses dos
proprietarios, mas nunca direitos subjetivos. Por outro lado, ndo h&
prejuizos individualizados, mas sacrificios gerais a que se devem obrigar 0s
membros da coletividade em favor desta." (José dos Santos Carvalho Filho
in "Manual de Direito Administrativo"”, Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2005,
p. 610)

5. As serviddes, imp&em uma obrigacéo de suportar (pati) ao passo que
as limitacBes administravas, além de genéricas, atingem a propriedade
por meio de uma ato especifico, gerando obrigacéo de non facere.

6. "Em conclusdo, como critério pratico de discrimen propde-se o seguinte:
(1) Se a propriedade ndo é afetada diretamente pela disposicéo abstrata
da lei, mas em conseqiiéncia da uma injuncdo especifica da
Administragdo, que individualize o bem ou os bens a serem gravados,
esta-se diante de uma serviddo. Nao haveria em tais hipéteses que falar
em simples limitacdo administrativa. Em face disto, cabera indenizacdo
sempre que a injuncdo cogitada resultar um prejuizo para o
proprietario do bem alcangado.

(2) Quando a propriedade é afetada diretamente pela lei, pode ou néao
configurar-se serviddo. Havera esta, € ndo mera limitagdo administrativa, se
o gravame implicar uma sujeicdo especial daquele bem ao interesse coletivo.
Entende-se como sujei¢do especial aquela em que a utilidade social a ser
obtida for singularmente fruivel pelos membros da coletividade ou pela

® Nesse sentido, conforme CARVALHO FILHO (2007: 668): HELY LOPES MEIRELLES, MARIA SYLVIA DI PIETRO e DIOGENES
GASPARINI.
" Recurso Especial n° 750050. Rel. Min. Luiz Fux, publicado no Diario de Justica da Uni&o de 07/11/2006, p. 242.
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prépria Administragdo através de seus orgdos, agentes prepostos, etc.,
consistindo o gravame em um dever de suportar (pati), e ndo simplesmente
imposi¢édo de non facere.

Portanto, h& serviddo desde que ocorra uma dentre as seguintes duas
hipoteses: derivar o gravame de um ato especifico da Administragdo ou ficar
0 bem gravado em condicdo de ser singularmente fruivel uma utilidade que
ofereca. Fora destes casos, estar-se-4 diante de simples limitacdo
administrativa (grifo nosso).

Vale lembrar que, nos termos do paragrafo Unico, art. 10, do Decreto-Lei n°
3.365/41, extingue-se em cinco anos o direito do proprietario em propor acao objetivando a
indenizacédo por limitagcdo ao uso da propriedade.

1.5.2.1.4) Desapropriagao:

Desapropriacdo € o procedimento de direito puablico pelo qual o Poder
Publico transfere para si a propriedade de terceiro, por raz6es de utilidade
publica ou de interesse social, normalmente mediante o pagamento de
indenizacdo (...) O objetivo da desapropriacdo é a transferéncia do bem
desapropriado para o acervo do expropriante, sendo que esse fim sé pode ser
alcangado se houver os motivos mencionados no conceito, isto é, a utilidade
publica ou o interesse social (CARVALHO FILHO, 2007: 698).

Tendo por base o disposto no inciso XXIV, art. 5°, da Constituicdo Federal,
observamos que as expressdes utilidade puablica e interesse social refletem conceitos

indeterminados, dada a auséncia de maiores detalhamentos por parte da lei.

Como normas reguladoras da desapropriagdo prevista do preceito acima
referenciado, temos o Decreto-Lei n° 3.365/1941 (desapropriacdo por utilidade publica) e a

Lei n°® 4.132/1962 (desapropriacao por interesse social).

Outra modalidade de desapropriacdo prevista no texto constitucional, e que mais
nos interessa neste ponto do trabalho, trata-se da “desapropriacdo urbanistica
sancionatéria”, disposta no art, 182, § 4°, Ill. Assim, caso a propriedade particular nao
atenda as exigéncias expostas no Plano Diretor para o adequado aproveitamento do imovel

urbano (cumprimento da funcéo social), sera passivel de desapropriacéo.

O dispositivo constitucional foi regulado pelo art. 8° da Lei n° 10.257/01, o

“Estatuto da Cidade”, prevendo que:
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Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o
proprietario tenha cumprido a obrigagcdo de parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo, o municipio poderd proceder a desapropriagdo do imdvel, com
pagamento em titulos da divida publica.

Nas palavras de HELY LOPES MEIRELLES, “diversamente das demais
modalidades de desapropriacdo, trata-se, aqui, de uma desapropriacdo-sancdo, pelo néo
atendimento da politica urbana estabelecida pelo Municipio®” (2003: 409).

Outro exemplo de desapropriacdo para fins urbanisticos, € aquela prevista no art.

5°,“ 17, do Decreto-Lei n°® 3.365/1941, considerando-se como caso de utilidade publica:

a abertura, conservagdo e melhoramento de vias ou logradouros publicos; a
execucdo de planos de urbanizacdo; o parcelamento do solo, com ou sem
edificacdo, para sua melhor utilizagdo econdmica, higiénica ou estética; a
construcdo ou ampliacdo de distritos industriais.

Veja-se que é o Municipio o ente competente para o ato desapropriatério, ja que o
interesse na destinagdo do imovel, sob pena de desvio de finalidade, € de natureza

urbanistica, tendo relevancia local (art. 30, I, CF).

O Supremo Tribunal Federal, na oportunidade do julgamento do Recurso
Extraordinario n°® 97.693°, entendeu ser passivel de nulidade o decreto municipal que

apresente flagrante desvio de finalidade:

... O decreto que declara um imével de utilidade publica, para fins de
desapropriacdo, € ato administrativo e ndo ato normativo, cabendo contra ele
a propositura de acdo ordinaria visando sua anulagdo e ndo acgdo direta de
inconstitucionalidade. 6. Emenda Constitucional n® 1/1969, art. 153, § 22. 7.
A simples construgdo de um acesso ligando o parque industrial de empresa
particular & Estrada de Ferro, por si s6, ndo indica ou induz existéncia de
utilidade publica, mas, sim, de utilidade privada. Hip6tese em que ndo ha
falar em abertura, conservacdo e melhoramento de via ou logradouro
publico, nem em meio de transporte ferroviario coletivo, como servi¢o a
comunidade, eis que expresso, no préprio Decreto e sua motivacdo, que o
ato expropriatorio se destina "a construcdo de uma via de acesso ferroviério
entre a Companhia Mineira de Cimento Portland S.A - Cominci e a Estrada
de Ferro Central do Brasil". 8. Ao Poder Executivo interdita-se considerar
de utilidade publica, para fins de desapropriacdo, situacdes nao
definidas em formas legais ou que, nestas, ndo sejam de manifesta

® Vale lembrar que a desapropriagdo para fins de reforma agraria (art. 184, CF) também constituira desapropriacdo-sancdo caso o
proprietario ndo proporcione a devida produtividade no uso do imdvel rural. Ocorre que a competéncia para tal desapropriagdo é exclusiva
da Unido Federal.

® Relator: Ministro Néri da Silveira. Publicado no Diario de Justica da Unido em 08/11/1996, pagina 43.211.
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compreensao. Precedentes do STF. 9. No caso concreto, releva destacar
que, apds a imissdo proviséria na posse, desde logo, o uso dos bens
expropriados se fez em favor da empresa privada, que, por sua
iniciativa, neles principiou as obras de construcdo do ramal ferroviario,
de seu exclusivo interesse. 10. Recurso extraordindrio conhecido, por
ofensa ao art. 153, § 22, da Emenda Constitucional n® 1/1969, e provido para
declarar a nulidade do Decreto n° 454, de 7.3.1974, do Prefeito Municipal de
Matozinhos, MG, restabelecendo-se, assim, a sentenca (grifo nosso).

Observe-se, ainda, que a desapropriacdo promovida de forma ilegal, apresenta
irregularidade formal ou mesmo desvio de finalidade, poderad ser anulada por acdo direta
promovida pelo expropriado, pela via do mandado de seguranca ou até por agdo popular, caso
haja lesdo a patrimonio publico (MEIRELLES, 2003: 411).

Sendo a desapropriacdo decretada de oficio pelo Prefeito ou mediante lei de
iniciativa da Camara Municipal, a declaracdo expropriatoria s6 tera o conddo de retirar o
imovel do dominio do entdo proprietario apds a regular imissdo na posse e a adjudicacédo por
parte da Justica estadual, observado o pagamento de justa e prévia indenizagéao.

Note-se que o art. 46 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), preceitua que sera nula de pleno direito o ato de desapropriacao de
imével urbano expedido sem observancia do art. 182, 8 3°, CF ou sem o prévio deposito

judicial do valor da indenizagéo.

1.5.2.2) Tributos regulatdrios:

Conforme exposto anteriormente, o Poder Publico vale-se das prerrogativas
inerentes ao exercicio do Poder de Policia para, em vista do interesse publico, limitar ou

disciplinar direitos, atividades ou liberdades dos particulares.

Nesse sentido, o art. 77 do Cddigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66)
preceitua que é o exercicio do Poder de Policia, um dos fatos geradores da espécie tributaria

“taxa”, in verbis:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal
ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicdes, tém como
fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva
ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢éo.
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Dessa forma, nos termos da lei, além do exercicio do Poder Policia, a taxa seria o
tributo devido como contraprestacdo de servico publico decorrente de um beneficio realizado
ou, simplesmente, posto a disposicao do contribuinte.

Veja-se que o mesmo diploma legal, em seu art. 78 conceitua o que, de fato, seria

o referido Poder de Policia:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de intéresse publico
concernente & seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes
de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel,
com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha
como discriciondria, sem abuso ou desvio de poder.

Cumpre observar que, quanto ao servi¢o publico, o fato gerador da taxa é a
utilizacdo efetiva ou potencial do servico, ou seja, é irrelevante que o contribuinte utilize, de

fato, o servigo publico posto a sua disposicao.

Todavia, contrariando a logica do preceito legal, HELY LOPES MEIRELLES
(2003: 155) alterca que:

O exercicio do poder de policia ou, melhor, o policiamento administrativo é
servico genérico, e, como tal, deveria ser custeado pelos impostos (...) ndo
nos parecendo de boa técnica que enseje a imposicdo de taxa, como admite a
Constituicdo da Republica. Mesmo porque a taxa pelo exercicio do poder de
policia é exigida de quem se vé obrigado a requerer manifestacdo do Poder
Publico para uso de sua propriedade ou pratica de determinada atividade,
como uma licenca para construir ou uma autorizagdo para realizar espetaculo
publico. Tal manifestacdo ndo é, portanto, emitida em seu beneficio — uma
vez que, em regra, constitui restricdo a direito seu -, mas no da coletividade,
por cujo bem-estar, em todos 0s seus aspectos (seguranca, higiene, ordem,
costumes), a Administracdo deve zelar.

No que toca a competéncia para tributar quando do exercicio do Poder de Policia,

ha que se observar a distribuicdo de competéncias no conteddo do texto constitucional.
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Consoante o preceito do art. 6° do CTN, “a atribuicdo constitucional de
competéncia tributdria compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as
limitacbes contidas na Constituicdo Federal, nas Constituices dos Estados e nas Leis
Organicas do Distrito Federal e dos Municipios”. E, especificamente, quanto a cobranca de

taxa em decorréncia do exercicio do Poder de Policia, dispde o art. 80 do CTN:

Art. 80. Para efeito de instituicdo e cobranca de taxas, consideram-se
compreendidas no &mbito das atribui¢cdes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, aquelas que, segundo a Constituicdo Federal, as
Constituigbes dos Estados, as Leis Organicas do Distrito Federal e dos
Municipios e a legislagdo com elas compativel, competem a cada uma dessas
pessoas de direito pablico.

Nesse sentido, vale transcrevermos trecho de voto prolatado pelo Pleno do
Supremo Tribunal Federal® reafirmando a competéncia do Municipio na imposicéo de taxas

com vista a regular a ordem urbana e o0s servicos de interesse local, in verbis:

TAXA MUNICIPAL DE LICENCA. ALVARA DE LOCALIZACAO DE
ESTABELECIMENTO PERTENCENTE A EMPRESA PUBLICA
FEDERAL, EXPEDIDO POR MUNICIPIO. EXERCICIO DO PODER DE
POLICIA DO MUNICIPIO. EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E
TELEGRAFOS (ECT). INSTALA(;AO DE AGENCIAS POSTAIS.

- A pretensdo da ECT a ndo recolher a taxa municipal exigida para a
expedicdo de alvara de localizacdo de agencia postal. ndo se enquadra a
hipétese nos limites da imunidade tributaria reciproca do art. 19, iii, letra
"a", da constituicdo, em face da simula n. 324 e da natureza da entidade, que
e empresa publica.

- Ndo ampara a pretensdo da ECT o disposto no art. 12, do decreto-lei n.
509/1969. Constituicdo, arts. 15, ii, letra "a", e 18, i.

- O exercicio do poder de policia pelo municipio, no caso, emerge de sua
competéncia constitucional, compreendida no peculiar interesse da
administracao local.

- Expedicdo de alvara, para a localiza¢cdo de quaisquer estabelecimentos,
corresponde ao controle, legitimamente, exercido pelo municipio, sobre
0 ordenamento urbano, as atividades e interesses da comunidade.

- Néo procede a alegacdo de que o exercicio do poder de policia pelo
municipio poderia comprometer o funcionamento do servigo federal
monopolizado, que a ECT desempenha.

- Se ocorrer abuso ou desvio de poder da autoridade municipal, no exercicio
do poder de policia, a ordem juridica dispde de remédio eficaz a repara-lo.
seguranca denegada. recurso extraordinario ndo conhecido (grifo nosso).

1 Recurso Extraordinario n°® 90470 — Relator: Ministro Cordeiro Guerra, publicado no Diario de Justica da Unido de

26/03/1982, p. 2563.
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Outrossim, o0s atos de policia podem consubstanciar-se em consentimentos
dispensados aos individuos, o que a doutrina denomina de atos negociais. Segundo
CARVALHO FILHO (2007: 76),

Os consentimentos representam a resposta positiva da Administracdo
Publica aos pedidos formulados por individuos interessados em exercer
determinada atividade, que dependa do referido consentimento para ser
considerada legitima. Aqui a Policia Administrativa resulta da verificagdo
que fazem os 6rgdos competentes sobre a existéncia ou inexisténcia de
normas restritivas e condicionadoras, relativas a atividade pretendida pelo
administrado.

Tais atos de consentimento séo as licencas e as autorizacfes. As licencas sdo
atos vinculados e, como regra, definitivos, ao passo que as autorizacbes
espelham atos discricionarios e precarios.

Com base em tal argumento, pode a Administracdo cobrar taxas dos individuos

Jll

quando da concesséo de tais licencas e autorizacbes. O STF e 0 STJ™, em diversos julgados,

proclamaram a legalidade da taxa de licenca, cobrada pelo Municipio, para localizacdo e

funcionamento instituida com base no exercicio do poder de policia:

EMENTA: TAXA DE LICENCA PARA LOCALIZACAO E
FUNCIONAMENTO. EXERCICIO DO PODER DE POLICIA. ART. 145,
11, DA CONSTITUICAO.

- Auséncia de prequestionamento - fundamento suficiente, que ndo restou
impugnado pela agravante. - A cobrangca da taxa de localizagdo e
funcionamento, pelo Municipio de Sdo Paulo, prescinde da efetiva
comprovacdo da atividade fiscalizadora, diante da notoriedade do
exercicio _do poder de policia pelo aparato administrativo dessa
municipalidade. Precedentes. - Agravo regimental a que se nega
provimento™ (grifo nosso).

Nesse ponto, convém explicitar pertinente discussdo doutrinaria e jurisprudencial
quanto a legalidade da cobranca de taxas para a renovacdo de licenca baseada no exercicio
do Poder de Policia. O Superior Tribunal de Justica posiciona-se pela ilegalidade da medida,
sustentando que a cobranca de taxa so se justifica quando a Administracdo atua efetivamente

no exercicio do poder de policia, nos termos do art. 145, 11, da CF:

™ Vide STJ — Recurso Especial n° 215620. Relator: Ministro Jo&o Otavio de Mendonga, publicado no Diario de Justica da Unido de
05/09/2005, p.330.
2 STF - RE-AgR 222252, Relatora: Ministra Ellen Gracie, publicado no Diério de Justica da Unido de 18/05/2001, p.80.
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Ha exercicio do Poder de Policia na concesséo inicial da licenca. O mesmo
ndo ocorre na renovacdo de Licenca para Localizagdo, onde ndo ha o que
verificar, pois o estabelecimento € o mesmo que inicialmente foi
licenciado™.

Quanto ao poder de tributar conferido aos entes federativos pela Constituicdo, em
termos de observancia pratica na disciplina urbanistica, além da assaz analisada taxa
decorrente do exercicio do Poder de Policia, destacam-se os impostos sobre a Propriedade
Predial Urbana (IPTU) e sobre a Propriedade Territorial Urbana (ITU), a serem instituido
pelos Municipios (art. 156, I, CF) e pelo Distrito Federal no exercicio de sua competéncia
tributaria cumulativa (art. 147, in fine, CF) e, por fim, as contribui¢cdes de melhoria, previstas
no inciso 111, art. 145, da CF.

A analise relativa aos mencionados impostos sera feita de forma oportuna quando
formos observar, em capitulo préprio, os instrumentos juridicos constantes no Estatuto da
Cidade.

Todavia, analisemos, desde ja, a implicacdo das contribuicdes de melhoria como
manifestacdes do poder de tributar dos entes federativos tendo por base o desenvolvimento e
melhoria das condicGes estruturais das cidades.

GERALDO ATALIBA, citado por MUKAI (2002: 87), conceitua a contribuicéo
de melhoria como “o instrumento juridico, pelo qual se transfere aos cofres publicos a
valorizagdo imobiliéria, consequente a obras publicas, atribuida pela ordem juridica do
Estado” e, dessa forma, “incide sobre a diferenca entre o valor do imovel, antes e depois da

obra, sendo o sobrevalor gerado pela obra o critério do tributo”.

Conforme conceito transcrito, fica claro que o fato gerador da contribuicdo € a
efetiva valorizacdo do imovel conferida ao seu legitimo proprietario. Assim sendo, torna-se
evidente que o Poder Publico podera, sempre que achar conveniente, instituir contribuicdes
de melhoria como forma de intervencdo urbanistica para desenvolvimento ndo s de
determinados imoveis, mas da generalidade dos cidaddos que contardo com maiores

beneficios decorrentes de melhor adequacéo estrutural dos centros urbanos.

3 REsp n° 111.670. Rel. Min. César Asfor Rocha, julgado em 14/03/2000 (Informativo do STJ n° 50, mar¢o/2000).
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Todavia, é justamente nesse ponto que reside a dificuldade em precisar o devido
valor do tributo face a vulnerabilidade em se delimitar a zona de influéncia benéfica da obra

publica.

Segundo KIYOSHI HARADA (2007: 335), em virtude de tal dificuldade “a
maioria das municipalidades vém cobrando a contribuicdo de melhoria somente em relacdo a
execucao de obras de pavimentacdo de vias e logradouros publicos, hipotese em que é facil a
delimitacdo da zona de influéncia benéfica”.

Nesse interim, vale frisar que o STF vem considerando inconstitucional a
cobranca de taxa pelos municipios nos casos de asfaltamento por entender ser exigivel, nesse

caso, somente a contribuicdo de melhoria, in verbis:

Tratando-se de contribuicdo de melhoria, pois o fato gerador e a
valorizagdo do imdvel particular, em razdo do asfaltamento da via
publica, ndo ¢é legitima a cobranca a titulo de taxa, alids esta mesma
desvirtuada por ser imposta por empresa privada, ainda que concessionaria
de servico publico, e mediante duplicata de servico™ (grifo nosso).

Tratando-se de obra publica a que, segundo o Decreto-Lei n. 195, de 24-
11-1967, pode corresponder contribui¢do de melhoria, ndo tem o poder
pablico a opgdo de instituir, alternativamente, taxa remuneratoria®
(grifo nosso).

1.5.2.3) Disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo:

Antes de adentrarmos ao contetdo deste item, convém analisarmos o fenémeno
da urbanificacdo. Esta, diferentemente da urbanizacdo, entendida como fendmeno
espontaneo, constitui meio de intervencdo no espaco urbano, através do “beneficiamento do
solo bruto ou do rebeneficiamento de solo ja urbanificado” (SILVA, 2006: 324), de forma a
viabilizar o equilibrado desenvolvimento das cidades, garantido o pleno acesso aos servigos e

benfeitorias publicas.

Nesse viés, a doutrina classifica a urbanificacdo em duas concepcdes distintas
tendo por base o objetivo imediato da intervencdo do Poder Publico: a primaria e a

secundaria.

 RE n° 98841. Rel. Min. Rafael Mayer, julgado em 16/03/1983 e publicado no Diério de Justica da Uni&o em 05/08/1983, p.11.249.
5 RE n° 95348. Rel. Min. Alfredo Buzaid, julgado em 01/10/1982 e publicado no Diério de Justica da Uni&o em 22/10/1982, p.10.741.
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A urbanificacdo primaria corresponde as obras e servicos de infra-estrutura
bésica, como arruamento, instalacdo de sistema de coleta, tratamento e despejo de aguas
pluviais, rede de distribuicdo de &gua potavel, energia elétrica, iluminacdo publica, dentre
outras. Ja a urbanificacdo secundaria relacionar-se-ia as obras de beneficiamento social e
recreativo, como a construcdo de escolas e hospitais, mercados publicos, pracas

poliesportivas e de recreagdo em geral, centros culturais, areas verdes, etc.

O exercicio da competéncia reguladora e executéria das urbanificacdes cabe ao

Municipio, vez que refere-se a assunto de interesse local.

Assim sendo, compete a Administracdo ndo sé a realizacdo de atividades
estruturais para a garantia dos servicos publicos, mas também a regulamentagdo quanto ao
uso e ocupacdo do solo dotado de destinacdo urbanistica.

Nesse contexto, inserem-se fundamentais meios de atuacdo estatal quando do
exercicio da atividade urbanistica envolvendo o controle do solo: o zoneamento de uso, 0
assentamento urbano e o parcelamento urbanistico, relativos a “aplicacdo de instrumentos
legais de controle do uso e da ocupacdo do solo — com o qué se procura obter uma desejavel e
adequada densidade populacional e das edificacbes nos aglomerados urbanos” (SILVA,
2006: 239).

1.5.2.3.1) Zoneamento do uso do solo:

O zoneamento deve ser entendido como a atividade normativa que implica na
reparticdo do territdério municipal tendo por fundamento a destinagdo do solo (uso e
ocupacdo) ou das caracteristicas arquitetdnicas. Destarte, 0 zoneamento fixa parametros e
diretrizes a serem observadas quando da intervencdo no solo urbano de acordo com as

diversas areas do Municipio.

E 0 zoneamento, portanto, um importante instrumento de planejamento urbano
que visa preservar o adequado uso dos terrenos de acordo com as peculiaridades e
necessidades de cada area previamente designada, com base em um estudo complexo e

integrado de todo o territorio municipal.
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Como manifestacdo concreta do planejamento urbanistico, 0 zoneamento
consiste num conjunto de normas legais que configuram o direito de
propriedade e o direito de construir, conformando-os ao principio da funcao
social. Essa natureza do zoneamento decorre, nos nossos dias, ndo tanto do
poder de policia, mas da faculdade que se reconhece ao Poder Publico de
intervir, por acdo direta, na ordem econ6mica e social e, portanto, na
propriedade e no direito de construir, a fim de, restringindo-0s no interesse
publico, conforméa-los e condiciona-los a sua funcdo social (SILVA, 2006:
242).

Como foi dito, por ser de interesse local, cabe ao Municipio, mediante lei, fixar as
normas e critérios de zoneamento. Assim, delimitados tais critérios, admite-se a
individualizagdo das &reas zoneadas através de Decreto de autoria do Poder Publico
Municipal.

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, em diversas
oportunidades®®, entendeu que “as alteraces pontuais do zoneamento da cidade devem ser
objeto de decreto do Prefeito Municipal, e mediante prévio planejamento”. Portanto, a
regulamentacdo por parte do Poder Executivo limitar-se-a aos ditames expressos na lei de

zoneamento, ndo havendo possibilidade de inovacao, sob pena de ilegalidade do ato.

O zoneamento, no seu aspecto programatico e normativo, é objeto de lei,
mas na sua fase executiva — em cumprimento da lei — é objeto de decreto. O
gue ndo se admite é o zoneamento exclusivamente por decreto, sem base em
norma legislativa que o imponha para a cidade e indique a destinacéo
urbanistica de cada zona (MEIRELLES, 2005: 128).

Outrossim, faz-se primordial a realizacgdo de um complexo estudo sobre as
particularidades de todo o territério municipal de forma a viabilizar uma adequada divisao de
zonas, prezando pela homogeneidade de caracteristicas e necessidades estruturais de cada
regiao.

H& de se verificar, contudo, que a atividade normativa relacionada ao
planejamento, devera contemplar a participacao popular através de entidades representativas,

nos termos do inciso XII, art. 29, da Constituicdo Federal.

As funcGes urbanas consistentes na habitacéo, circulacéo, produgéo (trabalho em
geral) e recreacdo, deverdo nortear o administrador publico quando da tarefa de zonificar o

territorio do Municipio.

% Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 128.490-0/9-00. Relator: Jarbas Mazzoni, julgado em 24/01/2007; Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n°. 125.012-0/7-00. Relator: Jarbas Mazzoni, julgado em 02/08/2006.
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Considerar-se-4 como zona destinada a habitacdo, aquelas aglomeracdes urbanas
onde predominam residéncias ou edificacbes em geral nas quais os individuos se

estabelecem.

Por sua vez, por producdo entende-se as areas onde concentram-se  0S
estabelecimentos destinados ao comeércio, servicos e producdo industrial. J& a zona de
circulacdo reflete-se nas vias de circulacio e locomogdo, enquanto a recreacao
consubstancia-se nas areas de uso comum do povo para pratica de esportes, atividades

culturais e recreativas em geral.

A tendéncia do urbanismo moderno é classificar as areas observando seu uso
predominante, reconhecendo-se, portanto, o carater complexo e integrado das atividades nas
aglomeracOes urbanas. Todavia, j& na seara do planejamento urbanistico estratégico,
hodiernamente, vem se adotando critérios de uso exclusivo de determinadas zonas, de acordo

com a conveniéncia do interesse publico e a realidade do Municipio.
Em relacdo ao uso caracteristico de cada zona, podemos classifica-los em:

- uso conforme: seria aquele permitido para a respectiva area, ndo implicando qualquer
impedimento por parte do Poder Publico, conferindo, de certa forma, direito subjetivo de seu
titular que podera exercer suas atividades sem qualquer 6bice por parte da Administracao,

desde que esteja em conformidade com as exigéncias normativas;

- uso desconforme: é aquele considerado incompativel em relacdo a destinacdo do
local, podendo, dessa forma, ser impedido. Nesse ponto, alerta HELY LOPES MEIRELLES
(2005: 129) que, existindo pré-ocupacdo no local, havera direito do proprietario em manter
sua atividade original, ainda que esta seja incompativel com a destinagdo atribuida aquela

Zona.

Todavia, cumpre anotar que, em relacdo as licencas para construir, alterados os
padrdes e requisitos para a concessdo do alvard de forma a tornar inadequada aquela licenca
concedida, a Administracdo, se ainda ndo iniciada a obra, podera cassar a referida licenca,
ressalvando-se ao proprietario prejudicado eventual indenizacdo por prejuizos causados,

excluidos eventuais lucros cessantes.
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O STF, quando do julgamento do Recurso Extraordinario n°® 105.634% em
20/09/1985, entendeu que “antes de iniciada a obra, a licenga para construir pode ser
revogada por conveniéncia da administracdo publica, sem que valha o argumento do direito
adquirido”. Em seu voto, o Ministro CARLOS MADEIRA foi peremptorio: “em tema de
construcdo, o alvara s goza direito oponivel a administracdo depois de iniciada a
construgdo”. Assevera-se, assim, que o direito subjetivo & construgcdo somente se observa

diante de licenca regularmente deferida, aliada ao inicio da obra™®.

- uso tolerado: situa-se em zona de grise em relacdo aos usos descritos anteriormente.
Nesta modalidade, o Poder Pablico ndo reconhece o uso como conforme e nem como
desconforme, limitando-se a permitir a atividade. Todavia, a atividade tolerada dar-se-a
mediante observancia de condi¢des especiais, sendo permitida, de forma precéria, por meio
de autorizacdo do administrador, ndo conferindo, portanto, qualquer direito subjetivo ao
proprietario, vez que a atividade tolerada podera ser impedida por discricionariedade da
Administracéo.

Outro aspecto de relevante destaque trata-se da intensidade do uso, entendido
como o grau de utilizacdo e variacdo de destinacdo nas zonas urbanas fixadas. Dessa forma,
poderdo existir subdivisdes em relacdo a uma mesma “espécie” de zona, tendo em vista, €
claro, as particularidades da area. Como exemplo, temos o0 caso das zonas residenciais que
poderdo classificar-se como de baixa intensidade, média intensidade ou de alta intensidade,
relacionando-se tais modalidades ao porte dos edificios destinados a habitacdo e ao grau de

aproveitamento dos lotes.
1.5.2.3.2) Assentamento urbano:

Entende-se por assentamento urbano o controle da ocupacdo do solo com o
objetivo de “garantir & cidade uma distribuicdo equitativa e funcional de densidade, isto é,
densidades edilicia e populacional compativeis com a infra-estrutura e equipamentos de cada
area considerada” (SILVA, 2006: 252).

7 Ministro Relator: Francisco Rezek, publicado no Diério de Justica da Uni&o em 08/11/1985, p. 20.107.
18 RE n° 212.780. Rel. Min. llmar Galvéo, julgado em 27/04/1999 e publicado no DJU em 25/06/1999, p. 30
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Cabe ao Poder Publico Municipal disciplinar os modos de ocupagdo do solo,
tendo por base as diretrizes estabelecidas quanto aos critérios de cada lote em observéancia as

caracteristicas das respectivas areas ou zonas urbanas.

Tal normatizacdo que implica em restricdo ao uso da propriedade, encontra

respaldo no art. 1.299 do Cadigo Civil, que disciplina:

Art. 1.299. O proprietario pode levantar em seu terreno as construgdes que
lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e o0s regulamentos
administrativos.

Nesse desiderato, podemos destacar dentre as restricdes urbanisticas relacionadas
ao assentamento do solo, todas aquelas que condicionam o modo de edificacdo no lote,
através de dimensionamento dos lotes, indices urbanisticos (taxa de ocupacdo e coeficiente

de aproveitamento), recuos e gabaritos das edificagdes.

Veja-se que o dimensionamento dos lotes é técnica fundamental para o controle
do uso do solo, vez que a dimensdo dos lotes urbanos sera estabelecida tendo em vista as
categorias de uso previstas para aquela localidade. Nesse sentido, observamos que uma zona
industrial ir4 apresentar lotes com dimensfes bem maiores do que uma zona de residencial.
Assim, ao fixar o tamanho dos lotes, 0 Municipio devera observar as caracteristicas de uso da

regido previamente instituidas na lei de zoneamento e no Plano Diretor.

Os indices urbanisticos conceituam-se como instrumentos normativos que
definem os modelos de assentamento urbano a partir de dados relativos ao uso do solo de
determinada regido ou zona urbana. Nesse diapasdo, temos a taxa de ocupacdo e o

coeficiente de aproveitamento.

O primeiro indice trata-se de um instrumento utilizado para estabelecer os limites
de ocupacdo do terreno, ou seja, definira qual a area do terreno a ser ocupada pela edificacao.
Por outro lado, através do coeficiente de aproveitamento definir-se-a, com base na quantidade
de edificacdo, o grau de aproveitamento do terreno. O indice propriamente dito (indice de
utilizacao) serd obtido por meio da relagdo existente entre a rea total construida e a &rea do
terreno. Destarte, se, em um determinado terreno, a area de constru¢do permitida for

equivalente a area do terreno, o coeficiente de aproveitamento sera igual a 1,0.
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Cumpre anotar que, no caso especifico da taxa de ocupacao, o indice estabelecido
nunca sera superior a 1,0, vez que tal coeficiente é calculado a partir da “relacdo entre a area
ocupada pela projecdo horizontal da construcdo e a area do lote” (SILVA, 2006: 255),

devendo ser respeitados 0s recuos.

Os recuos, também denominados de afastamentos, referem-se as “distancias
medidas entre o limite externo da projecdo horizontal da edificacdo e a divisa do lote”
(SILVA, 2006: 256), havendo, assim, recuos de frente, laterais e de fundo. Tais recuos serdo
estabelecidos a partir dos limites dos lotes lindeiros ou em relagdo ao alinhamento, entendido
como a linha geral que limita o lote em relacdo a via publica. Os recuos destinam-se a
garantia de salubridade do terreno, possibilitando adequada aeracdo e iluminacdo aos
edificios. Observe-se que 0s recuos constituem limitacdo ao direito de construir, consistindo
em verdadeiras areas non aedificandi situadas no interior dos lotes. Assim, o proprietario, ao
construir em seu terreno, além de ter de respeitar a taxa de ocupacdo, deverad ater-se aos
recuos entéo estabelecidos.

Por fim, o gabarito da edificacdo destina-se a designar a altura das edificagfes. O
“gabarito” ndo se limita a indicar a altura maxima permitida do edificio, sendo, na verdade,
um modelo, em termos volumétricos, fixado de acordo com as caracteristicas da respectiva

Zona urbana.

1.5.2.3.3) Parcelamento urbanistico do solo:

O parcelamento urbanistico do solo pode ser conceituado como 0 processo
destinado a urbanificacdo de uma gleba de terra, atribuindo-lhe caracteristicas e condi¢des
para o0 exercicio das funcgdes urbanas. Tal processo compde-se de duas etapas: 0 arruamento
e o loteamento, devendo ser observadas as regulamentacdes de natureza urbanistica

estabelecidas pelo Municipio ou mesmo pela Unido (vide Lei n® 6.766/1979).

O parcelamento dar-se-4 tanto na zona urbana como na zona rural. No primeiro
caso, 0 plano de parcelamento estd sujeito tdo-somente a aprovacdo pelo Poder Publico
municipal, ressalvados os casos de autorizacdo especifica de determinadas autoridades

sanitarias, militares ou ambientais.
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J& o parcelamento em zonas rurais deverd atender ndo s6 as condigdes
estabelecidas pela municipalidade, devendo submeter-se & prévia aprovacdo do projeto pelo
INCRA (Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria), de acordo com a disposicao
do art. 53 da Lei n® 6.766/79.

Devemos entender por arruamento o procedimento de divisdo do solo por meio
de abertura de vias publicas de circulagio com a respectiva formagcéo de quadras entre elas. E
0 arruamento requisito prévio para o loteamento que implica na divisdo das quadras em lotes.
O loteamento, portanto, constitui 0 procedimento para formacdo de lotes, entendidos estes

como unidades edificaveis, ou seja, aptas a receber edificacdes.

Segundo o art. 2° da Lei n°® 6.766/79, “considera-se loteamento a subdivisdo de
gleba em lotes destinados a edificacdo, com abertura de novas vias de circulagdo, de

logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes”.

Alertam JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 333) e HELY LOPES MEIRELLES
(2003: 538) que o instituto do loteamento subordina-se a dois tipos de normas juridicas: as
urbanisticas e as civis. Como dito, as primeiras situam-se na Orbita de competéncia
municipal, objetivando garantir as condi¢bes minimas de bem-estar e habitalidade,
observadas as diretrizes tracadas no Plano Diretor, enquanto as normas de natureza civil séo

de competéncia exclusiva da Unido, consoante disposicao do art. 22, I, CF.

O exercicio de tal competéncia é traduzido pela aprovacdo da Lei n° 6.766, em
19/12/1979, que dispbe sobre o parcelamento do solo para fins urbanos, estabelecendo
normas de carater geral, fixando-se parametros minimos de urbanizacdo da gleba e de
habitabilidade dos lotes, prevendo a competéncia complementar dos Estados, Distrito Federal
e Municipios “para adequar o previsto nesta Lei as peculiaridades regionais e locais”
(paragrafo Unico, art. 1°, Lei n°® 6.766/79).

O loteamento, tendo como pressuposto a prévia aprovacdo do plano de
arruamento, implica em atos de urbanificacdo, vez que agrega as glebas entdo estabelecidas,
elementos que tornam a respectiva area apta as funcdes tipicas urbanas. Por outro lado, o
desmembramento, considerado por HELY LOPES MEIRELLES (2003: 538) como
modalidade de parcelamento do solo, trata-se, apenas, de reparticdio da gleba com o

aproveitamento do sistema viario existente, sem atos de urbanificag&o.
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O arruamento e o loteamento séo, via de regra, opera¢des voluntarias executadas
por particulares, sujeitas a fiscalizagdo e ao consentimento do Poder Publico, tendo em vista

o0 interesse coletivo envolvido.

O plano de loteamento podera ser apresentado concomitantemente com o plano
de arruamento. De qualquer forma, a aprovacdo do ultimo € pressuposto para a aprovacao do
primeiro. Tal aprovacao é ato privativo do Poder Pablico municipal, devendo ser observadas
as diretrizes tragadas pela Unido e os preceitos sanitéarios instituidos pelo Estado.

Ha que se atentar para a disposicdo do paragrafo Unico do art. 13 da Lei n°
6.766/79, segundo o qual “no caso de loteamento ou desmembramento localizado em area de
municipio integrante de regido metropolitana, 0 exame e a anuéncia prévia a aprovacdo do
projeto caberdo a autoridade metropolitana”. Noutra via, os incisos I, Il e Ill do art. 13
prevéem 0S casos nos quais caberd ao Estado disciplinar a aprovacdo pelo Municipio de
loteamentos e desmembramentos. De qualquer forma, em ambos os casos, sera 0 Municipio

que dara a aprovacao final quanto ao parcelamento.

Havendo aprovacao, estabelece-se a responsabilidade solidaria do Municipio caso

haja inexecucao dos servicos de infra-estrutura por parte do loteador™.

Devidamente aprovado, o loteamento, dentro de 180 (cento e oitenta) dias, devera
ser registrado no Registro Imobilidrio competente, onde podera sofrer impugnacdo por
terceiros (art. 19 da Lei n° 6.766/79). Ndo havendo impugnacdo ou sendo dirimida a
contestacdo levantada por terceiro, serd concluido o registro em livro proprio. O registro do
loteamento induz os seguintes efeitos juridicos: a) legitimacdo da divisdo e venda dos lotes;
b) transferéncia ao Municipio do dominio das vias de comunicacao e das pracas e dos demais
espacos destinados a edificios publicos e outros equipamentos urbanos (art. 22 da Lei n°
6.766/79).

%% Nesse sentido: STJ — REsp n° 263.603, publicado no DJU de 24/05/2004, p. 229 e REsp n® 252.512, publicado no DJU de 29/10/2001, p.
194.
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2. DO PLANEJAMENTO URBANO

2.1) Do regime juridico do Planejamento Urbano:

2.1.1) A concepgdo juridica das normas relativas ao planejamento urbanistico:

Segundo a precisa conceituacdo de JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 89), “o
planejamento, em geral, € um processo técnico instrumentado para transformar a realidade
existente no sentido de objetivos previamente estabelecidos”. Noutra via, CELSON
FERRARI (MUKALI, 2002: 94) ensina que:

Em um sentido amplo, planejamento é um método de aplicacdo, continuo e
permanente, destinado a resolver, racionalmente, os problemas que afetam
uma sociedade situada em determinado espaco, em determinada época,
através de uma previsdo ordenada capaz de antecipar suas ulteriores
consequéncias (grifo nosso).

De qualquer forma, devemos entender o planejamento como um instrumento
destinado a alguma acdo transformadora da realidade. Para tanto, os planos deverdo
contemplar causas complexas no tempo e espaco, articulando fundamentos faticos e técnicos
de forma a possibilitar incisiva e proficua intervencdo na realidade, tendo por objetivo a

resolucdo dos problemas comuns e uma melhor adequacao das relages sdcio-econdmicas.

Para tanto, ha que se afirmar o carater de integralidade do planejamento, uma vez
que as medidas a serem implementadas deverdo pautar-se pela analise abrangente dos fatores

econdmicos, sociais e fisico-territoriais envolvidos.

A complexidade do planejamento abrange, ainda, a coordenacdo das etapas de
producdo abstrata do plano e de sua execucdo, demandando concatenada integracdo dos
6rgdos técnicos e executivos do Poder Publico.

No caso do planejamento urbano, tal coordenacdo ndo devera ser observada
apenas no ambito da administracdo municipal, estendendo-se, inclusive, ao plano vertical,
vez que, de acordo com as determinagGes constitucionais, os planos municipais deverdo ater-

se as diretrizes tracadas pelos Estados e pela Unido.
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Assim, a propria Constituicdo Federal, conferiu ao planejamento o status de
instrumento juridico, sem, contudo, tirar-lhe as caracteristicas técnicas, motivo pela qual,
juristas como JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 90), MUKAI (2002: 97) e LOPES
MEIRELLES (2003: 519), conceituam-no como instrumento técnico-legal. Em face da
diccdo do art. 48, IV, CF, os planos, de fato, adquirem natureza de lei, sendo determinantes

para o setor publico e indicativos para o setor privado.

... 0 planejamento urbanistico ndo é um simples fendmeno técnico, mas um
verdadeiro processo de criagcdo de normas juridicas, que ocorre em duas
fases: uma preparatdria, que se manifesta em planos gerias normativos; e
outra vinculante, que se realiza mediante planos de atuacdo concreta, de
natureza executiva (SILVA, 2006: 95).

Portanto, o plano urbanistico, sob o aspecto legal, pode ser entendido como um
procedimento juridico dinamico, tendo, ao mesmo tempo, caracteristica normativa e
afirmativa, ou seja, a atividade planejadora, com base nas diretrizes técnicas entdo instituidas,
promove a atuagao urbanistica concreta. Tal percep¢do coaduna-se com a caracteristica das

normas urbanisticas analisada anteriormente, qual seja, a coesédo dinamica.

2.1.2) Os planos urbanisticos:

Como visto, a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu grande forca normativa ao
planejamento urbano. N&o obstante, consolidou, ainda, a percep¢do de uma politica urbana
nacional, dando énfase a integracdo das acOes dos entes politicos e reconhecendo a
complexidade da atividade urbanistica na busca pelo bem-estar social e na garantia da funcéo

social da cidade.

Nesse desiderato, a Carta Magna ao vislumbrar os eixos primordiais para uma
eficaz atuacdo transformadora do urbanismo, qual sejam, os aspectos econémicos, sociais e
fisico-territoriais, articulou uma estrutura de poderes e atribuicdes entre os entes federativos
com vista a consolidar uma politica urbana integrada a nivel nacional. Nesse sentido,
promoveu-se a institucionalizacdo de um sistema de planejamento urbanistico no Brasil,
estabelecendo, para tanto, uma tipologia dos planos urbanisticos, instituindo competéncias

determinadas a cada ente, de acordo com suas finalidades de cunho politico-normativo.
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A Constituicdo Federal, através dos preceitos contidos no art. 21, IX e XX; 24, | e

81° art. 30, VIII e art. 182, implementa o sistema de planejamento urbano no Brasil,

prevendo a seguinte tipologia dos planos urbanisticos (SILVA, 2006: 106):

Planos Federais - Nacionais: instituem as diretrizes gerais do desenvolvimento

urbano; Macroregionais: planos pontuais destinados a promogdo do desenvolvimento

de determinadas regifes, cuja execucdo, via de regra, € de responsabilidade de

superintendéncias; Setoriais: ordenacao territorial especial (planos especificos: viario,

protecdo ao meio ambiente, transportes, etc.);

Planos Estaduais - Gerais: limitam-se a ordenagdo do territorio estadual, observadas

as diretrizes federais; Setoriais: planos especificos (viario, transportes, etc.);

Planos Municipais — Gerais: plano diretor; Parcial: objetiva a ordenacgéo territorial,

consubstanciando-se em planos de zoneamento, controle e uso do solo; Especiais:

previsao de instituigdo de distritos industriais, reformulacéo do tragado urbano, etc.

Por seu lado, DI SARNO (2004: 63) classifica os planos urbanisticos previstos

constitucionalmente em planos explicitos e implicitos.

Quanto aos primeiros, arrola, no &mbito federal, o plano nacional e os regionais

de ordenagdo territorial e desenvolvimento econdmico e social”, previstos no art. 21, 1X, CF.

Consoante licdo de JOSE DE AFONSO DA SILVA (2006: 116):

... sobressaem as duas func@es basicas do plano urbanistico nacional: (1%) de
diretriz e coordenagdo, a fim de assegurar unidade a atividade de
planejamento urbanistico nos varios niveis territoriais, identificando as
linhas fundamentais da ordenagdo do territdrio nacional, com relagdo as
articulagdes territoriais de relevancia geral, para a consecucdo do
desenvolvimento harmonico dos assentamentos humanos, a tutela
paisagistica, ambiental e ecoldgica e a defesa e conservagdo do solo; (2%) de
articular essas grandes diretrizes da ordenacdo do territério nacional com a
ordenacdo econdmica e social do pais, para a realizacdo do bem-estar da
populagdo em geral.
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No ambito estadual, vislumbra-se o plano regional destinados a integrar a
organizacdo, o planejamento e a execugdo de func¢Bes publicas de interesse comum entre 0s
municipios existentes (art. 25, §3°, CF). Por fim, ainda quanto aos planos explicitos, compete
ao Municipio a elaboracdo do “Plano Diretor”, previsto no art. 182 da CF, e do “plano local
de ordenacéo territorial”, implicando no planejamento e controle do uso, parcelamento e da

ocupacado do solo urbano (art. 30, VIII, CF).

No que tange aos planos implicitos, observamos, na esfera federal, com base no
art. 21, XX e XXI, da CF, o “plano setorial de desenvolvimento urbano”, referente as
diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo a habitacdo, saneamento basico e
transportes coletivos, além do estabelecimento de um plano nacional de viagdo. Noutra via,
face a escassa discriminacdo de atribuicdes atinentes aos Estados, o que reflete a prépria
esséncia do federalismo, ousamos discordar da nobre professora DI SARNO, que entende ser
implicita a competéncia dos Estados em elaborar planos gerais para ordenacdo territorial no

ambito regional.

Ora, tal competéncia nos parece expressa ao analisarmos o teor do 8§3° do art. 25,
da CF. Né&o se pode entender que a competéncia estadual limitar-se-a a mera instituicdo das
regides metropolitanas, de aglomerac@es urbanas e microrregides, pois, a bem da verdade, o
objetivo de tal normatizacdo é “integrar a organizacdo, 0 planejamento e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum”, devendo constituir um complexo plano ao envolver a

integracdo entre Municipios, respeitando suas respectivas competéncias.

Nesse sentido, cresce a importancia da funcdo planejadora do Estado a medida
gue aumenta o vacuo existente em virtude da limitada competéncia entre os Municipios que
se encontram relacionados por circunstancias socio-econémicas. Assim, deve o Estado atuar
na normatizacdo e planejamento de tais relacdes intermunicipais, principalmente no que
concerne aos servicos publicos interligados, como o sistema de transporte coletivo em
determinada regido metropolitana ou aglomeracdo urbana. Destarte, nessas condi¢fes, 0
Estado estard exercendo “funcdo urbanistica de efeito direto e concreto intra-urbano”
(SILVA, 2006: 127).

Ademais, deve ser o Estado o responsavel pela integracdo dos planos municipais,

vez que a atividade planejadora do Municipio, quando de sua elaboracdo, ndo podera
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prescindir de certos fatores e determinados contextos que ultrapassam os limites territoriais
daqueles entes, mas que, de alguma forma, influenciam em suas relages sdcio-econdmicas

internas.

Por fim, DI SARNO (2004: 63), classifica a previsdo do art. 30, IV, CF, como
exemplo de plano implicito de competéncia municipal, consistente na possibilidade de
criacdo, organizagdo e supressdo de distritos. Na verdade, tal prerrogativa conferida ao
Municipio, referente a disposicdo espacial dos distritos, deverd concatenar-se a l6gica do

planejamento municipal entdo existente.

2.2) O Plano Diretor:

Segundo a definicdo legal, expressa na Constituicdo Federal (art. 182, 81°) e no
Estatuto da Cidade (art. 40), o Plano Diretor ¢ o “instrumento béasico da politica de

desenvolvimento e de expanséo urbana”.

Observe-se, ainda, que a definicdo dos requisitos para que a propriedade urbana
cumpra a sua funcdo social, sob pena das consequiéncias legais existentes, deverdo ser
expressas naquele instrumento técnico-juridico (art. 182, 82°, CF c/c art. 39 da Lei n°
10.257/01).

Nos ensina HELY LOPES MEIRELLES (2003: 518) que é o Plano Diretor “o
complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante
do Municipio, sob os aspectos fisico, econémico e administrativo, desejando pela

comunidade”.

Consoante entendimento de FLAVIO VILLACA (CEPAM, 1999:238), o Plano

Diretor:

... seria um plano que, a partir de um diagnéstico cientifico da realidade
fisica, social, econdmica, politica e administrativa da cidade, do municipio e
de sua regido, apresentaria um conjunto de propostas para o futuro
desenvolvimento socioecondémico e futura organizacgdo espacial dos usos do
solo urbano, das redes de infra-estrutura e de elementos fundamentais da
estrutura urbana, para a cidade e para 0 municipio, propostas estas definidas
para curto, médio e longo prazos, e aprovados por lei municipal.
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Em vista da j& explicitada caracteristica das normas urbanisticas, qual seja, a
coesdo dinamica, avulta anotar que o Plano Diretor ndo podera ser estatico, ndo se limitando
a constituir um projeto de grande porte que tenha como contetdo, Unica e exclusivamente,
normatizagdes referentes a obras e servicos publicos. Deve o Plano Diretor apresentar um
carater dinamico, adaptando-se as novas demandas conjeturais, as inovacbes soOcio-
econbmicas e fisico-territoriais, de forma a sempre preservar a atualidade e eficacia das

medidas programadas.

Sendo dindmico o plano, mas sendo uma lei, sua eficacia distancia-se da
realidade com o passar do tempo. Imprescindivel, pois, que seja atualizado,
atentando a nova realidade, ou seja, as mudangas operadas na realidade
empirica. Esta altera-se frequentemente e muda o interesse de cada micro-
realidade. Logo, € necessério que o plano diretor acompanhe tais alteracdes.
Por isso é que a lei nacional determina que seja revista a lei que o instituir,
“pelo menos, a cada dez anos” (83°, do art. 40).

Outra caracteristica a ser destacada € a integralidade do Plano Diretor, devendo
ser contemplados quando de sua confeccdo, aspectos concernentes ao desenvolvimento
propriamente dito (habitagéo, producéo e recreagdo), ao plano econémico, ao plano social e
administrativo, consistente na previsdo dos instrumentos institucionais tendentes a

implementar o contetdo do plano.

Conforme disposicdo do § 1° art. 40, da Lei n® 10.257/01, o Plano Diretor
norteard a logica do planejamento municipal, devendo, inclusive, o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e o orcamento anual incorporarem “as diretrizes e as prioridades nele

contidas”.

Note-se que a caracteristica da integralidade ndo é incompativel com a
independéncia de outros planos urbanisticos especificos como os planos de expansdo urbana

ou de reurbanizagéo.

Segundo JOSE AFONSO DA SILVA (2006: 140), o Plano Diretor tem como
objetivo principal a instrumentalizacdo de “uma estratégia de mudanca no sentido de obter a

melhoria da qualidade de vida da comunidade local”.
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De fato, € o Plano Diretor o instrumento necessario a consecugdo dos objetivos
concernentes a Politica Urbana previstos na Constituicdo, qual sejam, a funcdo social da
cidade e a funcdo social da propriedade urbana.

Devem o0s objetivos do Plano Diretor pautar-se pela idéia de uma cidade
sustentavel, refletida na preocupacdo com a integralidade dos aspectos econdémicos e sociais,
com 0 bem-estar coletivo e com 0 meio ambiente. Assim sendo, o foco principal deve ser a
pessoa humana, sendo-lhe garantida uma vida saudavel e produtiva, com direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento basico, a infra-estrutura urbana, ao transporte e demais

servigos publicos, ao trabalho, ao lazer e a um meio ambiente equilibrado.

A incorporacdo da funcdo social das cidades como preceito que deve balizar
a politica de desenvolvimento urbano, a luz do desenvolvimento sustentavel,
aponta para a possibilidade de superarmos o marco da critica e da dendncia
do quadro de desigualdade social, e passarmos para a construcdo de uma
nova ética urbana, em que os valores ambientais e culturais se sobreponham
no estabelecimento de novas clausulas dos contratos sociais originarios de
novos paradigmas da gestdo publica, mediante praticas de cidadania que
reconhecam e incorporem os setores da sociedade excluidos de seus direitos
e necessidades basicas (BRASIL, 2005: 45-46).

Objetivando assegurar a efetividade do Plano Diretor e manter instrumentos de
participagcdo popular, o Estatuto da Cidade preconiza como requisito essencial para a
aprovacao do plano, a participacdo da comunidade do Municipio. Segundo o § 4°, do art. 40,
tal participacdo dar-se-a no processo de elaboracédo e na fiscalizacdo de sua implementacao,

devendo os Poderes Legislativo e Executivo garantir:

I — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informages
produzidos.

Quanto ao aspecto juridico, temos que o Plano Diretor devera ser aprovado por
lei municipal, conforme disposicdo do § 1° art. 182, da CF e do art. 40, caput, da Lei n°

10.257/01. A competéncia para a elaboracdo do plano é do Poder Executivo municipal.
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Realizados os estudos técnicos pelos 6rgdos de planejamento do Municipio e tracados 0s
objetivos, o projeto do Plano Diretor serd submetido & Camara Municipal, 6rgdo que possui a
atribuicédo de conferir-lhe o status de lei.

Em relacdo ao conteudo, o art. 42 do Estatuto da Cidade estabelece que o Plano
Diretor devera, no minimo, conter: a) a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser
aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a existéncia de
infra-estrutura e de demanda para utilizacdo; b) as disposi¢cdes referentes aos instrumentos
elencados no Estatuto da Cidade: direito de preempcdo, outorga onerosa do direito de
construir, operagdes urbanas consorciadas e transferéncia do direito de construir; c) sistema

de acompanhamento e controle.

Quanto a verificacdo dos requisitos para o cumprimento da fungdo social da
propriedade urbana, ha de se observar que a contribuicdo do Plano Diretor, limitar-se-a a
instituicdo das linhas gerais relativas a ordenacdo da cidade, enguanto que as normas
urbanisticas que definirdo as exigéncias para o adequado aproveitamento da propriedade
urbana serdo instituidas mediante lei municipal especifica, assim como determina o art. 182,
840, CF. Dessa forma, o proprietario s6 podera sofrer as sangdes previstas em tal dispositivo,
se forem estabelecidos critérios objetivos de aproveitamento adequado do solo na referida lei

municipal especifica.

Nesse sentido, é expresso o Estatuto da Cidade, em seu art. 41, Ill, que, caso
tenha interesse em utilizar os instrumentos previstos no art. 182, 84°, CF, o Municipio devera,

obrigatoriamente, aprovar o Plano Diretor.

O mesmo art. 41, em seu inciso I, assim como o §1° do art. 182, da CF,
preceituam que serd obrigatério o Plano Diretor para as cidades com mais de vinte mil
habitantes. O STF, quando do julgamento da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n° 826,
entendeu que a norma estadual que institua a obrigacdo de aprovacdo de Plano Diretor para
0s municipios com menos de vinte mil habitantes é inconstitucional face a disposi¢do

constitucional pertinente, in verbis:

2 Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 17/09/1998, publicado no DJ de 12/03/1999.
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O caput do art. 195 da Constituicdo do Estado do Amapa estabelece que 'o
plano diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento econémico
e social e de expansdo urbana, aprovado pela Camara Municipal, é
obrigatdrio para 0s Municipios com mais de cinco mil habitantes'. Essa
norma constitucional estadual estendeu, aos municipios com ndmero de
habitantes superior a cinco mil, a imposi¢do que a Constituicdo Federal s6
fez aqueles com mais de vinte mil (art. 182, § 1°). Desse modo, violou 0
principio da autonomia dos municipios com mais de cinco mil e até vinte mil
habitantes, em face do que dispdem os artigos 25; 29; 30, | e VIII; da CF e
11 do ADCT.

Nessa seara, convém destacarmos a estatistica levantada pelo Ministério das
Cidades, em 2004, através do Sistema Nacional de Indicadores Urbanos, segundo a qual 73%
dos municipios brasileiros ttm menos de vinte mil habitantes, totalizando 4.485 pequenos
municipios. Considerando as outras exigéncias arroladas no art. 41 do Estatuto da Cidade, no

Brasil, apenas 2.342 municipios possuem a obrigatoriedade de aprovacgédo do Plano Diretor.

O inciso Il estipula que a obrigatoriedade se estende aos municipios integrantes
de regiGes metropolitanas e aglomeracGes urbanas. Tal previsdo tem por escopo garantir um
minimo planejamento entre Municipios de forma a viabilizar o exercicio das func¢des publicas
de interesse comum. E cedico que em tais areas de concentracdo demografica e de relacdes

socio-econémicas continuas, é proeminente a necessidade de um planejamento integrado.

A obrigatoriedade instituida nos incisos IV e V, refere-se as cidades que integram
areas de especial interesse turistico e aquelas inseridas em éarea de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou
nacional. No Ultimo caso, deve o Municipio condicionar a aprovacdo dos referidos
empreendimentos as exigéncias entdo dispostas no Plano Diretor. Por sua vez, disciplina o
81° do art. 41 que no caso da realizacdo de empreendimentos ou atividades de impacto
consideravel, “os recursos técnicos e financeiros para a elaboracdo do plano diretor estardo

inseridos entre as medidas de compensacdo adotadas”.

Ja o0 8 2° dispBe que “no caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes,
devera ser elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano
diretor ou nele inserido”. Assim, face ao expressivo volume demografico e a conseqliente
complexidade do sistema de transporte, deve o Municipio elaborar um plano de transporte

urbano mediante uma lei municipal especifica ou inseri-lo no préprio corpo do Plano Diretor.
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Estabelece, ainda, o Estatuto da Cidade, em seu art. 50 que 0s municipios que se
enquadrem na obrigacéo prevista nos incisos | e Il do art. 41 e que ndo tenham Plano Diretor
aprovado, deverdo fazé-lo dentro dos cinco anos ap6s a promulgacéo da Lei n°® 10.257/01.
Caso contréario, por expressa disposi¢do do art. 52, VII, incorrerd o Prefeito Municipal em
improbidade administrativa ao deixar de tomar as providéncias necessarias para a aprovacgao

do plano.

Contudo, deve-se proceder diligente verificacdo da real responsabilidade do
Prefeito de Municipio que deixa de aprovar o Plano Diretor no prazo estipulado pela Lei n°
10.257/01. A descricdo legal é imprecisa no sentido de enquadrar possivel omisséo por parte
do alcaide tendente a caracteriza-la como essencial a ndo aprovacéo do plano.

Note-se, ainda, que na analise de sua responsabilidade, ha que se considerar o0s
limites das atribuicbes do chefe do Poder Executivo municipal, vez que ndo podera ser
acusado pela omissdo de um ato que refoge a esfera de sua competéncia. Temos assim que a
responsabilidade do prefeito em relacdo & aprovacdo do plano se encerra no ato da
apresentacdo do projeto a Camara Municipal, quando a competéncia para a aprovacdo
centraliza-se, exclusivamente, nas maos dos vereadores (art. 182, §1°, CF). Ademais, 0
proprio caput do art. 52 prevé a possibilidade de responsabilizacdo “de outros agentes
publicos envolvidos”, incluindo, os vereadores que poderdo atrasar injustificadamente o

tramite do projeto até sua aprovacao final.
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3. DO ESTATUTO DA CIDADE

3.1) O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01):

3.1.1) Dos objetivos do Estatuto da Cidade:

Segundo estipula o paragrafo Unico do art. 1° da Lei n° 10.257/01, o Estatuto da
Cidade visa estabelecer normas de ordem publica e de interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidad&os,

assim como do equilibrio ambiental.

Nesse sentido, o novel dispositivo legal pauta-se na garantia de instrumentos
conferidos ao Poder Publico para a ordenacao e controle do uso do solo e a redistribuicdo da

I6gica de disponibilizacdo dos servicos e equipamentos urbanos a toda populagéo.

Sob o palio da necessidade de garantia do bem-estar coletivo e do cumprimento
das funcbes sociais da cidade, objetiva-se reverter a atual I6gica do processo produtivo
envolvendo a terra urbana, cuja concentragdo de renda e direcionamento dos investimentos

publicos sdo as principais caracteristicas.

Portanto, o Estatuto da Cidade disponibiliza ao Poder Pdblico um conjunto de
instrumentos tendentes a conferir efetividade na intervencéo - e ndo somente na fiscalizacédo e
normatizagdo - do uso, da ocupacdo e rentabilidade das terras urbanas, tendo por base,

sempre, a funcéo social da cidade e da propriedade.

Para tanto, avaliemos algumas das diretrizes gerais elencadas no art. 2° da Lei n°
10.257/01:

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da populacao
e as caracteristicas locais;

VI - ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos im6veis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados
em relagdo a infra-estrutura urbang;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
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correspondente;

e) a_retencdo especulativa de imoével urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou néo utilizacéo;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

VII - integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do
territdrio sob sua éarea de influéncia;

VIII — adocdo de padrdes de producdo e consumo de bens e servicos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdémica do Municipio e do territorio sob sua area de
influéncia;

()

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano,
de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a
fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais (grifo nosso).

Destarte, fica claro que as acdes do Poder Puablico municipal, norteadas pelas
diretrizes tracadas a nivel nacional, dar-se-d0 de maneira conjunta e complexa, permitindo,
por um lado, o controle publico sobre os processos de expansdo urbana - evitando, dessa
forma, a subutilizacdo dos terrenos — e, por outro, prevendo investimentos destinados a

melhoria dos servigos publicos e valorizacdo imobiliaria “coletiva”.

De qualquer forma, é latente que o Estatuto da Cidade consolidou uma
transformacdo no paradigma conceitual do reconhecimento e interpretacdo do direito de
propriedade de cunho garantista-liberal entdo regulamentado em nosso estatuto civilista
(BASSUL, 2005:43). Nesse viés, encontram respaldo as agdes do Poder Publico tendentes a
condicionar o exercicio do direito de propriedade, tendo por base o cumprimento de sua
funcdo social, e instituir politicas distributivas e redistributivas concernentes aos terrenos

ocupados por populacdo de baixa renda e aos servicos publicos a ela destinados — ou néo.

Assim, é incisivo o Estatuto da Cidade quanto a possibilidade de intervencédo da
Administracdo na ldgica especulativa do mercado imobiliario, conferindo-lhe instrumentos
tendentes a evitar a concentragdo fundiaria e o direcionamento dos investimentos publicos a
determinadas areas em detrimento da melhoria das condi¢des em localidades hd muito

desprezadas.
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Quanto aos instrumentos e diretrizes previstos no Estatuto da Cidade,
constatamos duas feicOes distintas que lhes caracterizam: a distributividade e a
redistributividade. Segundo BASSUL (2005:133), a feicdo distributiva estaria relacionada a
“democratizacdo de direitos e a universalizacdo de condicGes basicas de acesso a bens e
servigos urbanos, sob a responsabilidade direta, indireta ou compartilhada do poder publico”.
Como exemplos do perfil distributivista, temos os instrumentos relacionados a regularizacdo

fundiaria, a transferéncia do direito de construir e o direito de superficie.

Ja o perfil redistributivo relaciona-se a possibilidade de captacao e redistribuigédo
tendentes a promover a reducdo das desigualdades sociais e “parcelas de mais-valias
fundiarias urbanas que, produzidas (ou proporcionadas) em decorréncia de acbes (ou
decisdes) publicas, tenham sido (ou passam vir a ser) injustamente apropriadas” (BASSUL,
2005:133). Sao caracterizados pela redistributividade os instrumentos do parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsérios, o IPTU progressivo, a desapropriacdo, o direito de

preempcao entre outros.

Nesse ponto, destacamos a diretriz preceituada no inciso XIV, art. 2° dispondo
sobre a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda. Quanto a este aspecto, ressaltemos a possibilidade de concessao especial para fins de

moradia, a regularizacgdo coletiva dos assentamentos irregulares e o usucapiéo coletivo.

Objetiva-se, portanto, subverter a nefasta reprodugdo espacial da configuracao
socio-econémica da populacgéo, refletida na concentracéo fundiaria e na desigual distribuicao
dos servicos e investimentos publicos. Busca-se extinguir a légica da “cidade legal” e da
“cidade ilegal”, como bem observou ERMINIA MARICATO (BASSUL, 2005: 60):

...a exclusdo social passa pela logica da aplicacdo discriminatdria da lei. A
ineficacia dessa legislacdo é, de fato, apenas aparente, pois constitui um
instrumento fundamental para o exercicio arbitrdrio do poder (..). A
ocupacdo ilegal da terra urbana é ndo s6 permitida como parte do modelo de
desenvolvimento urbano no Brasil (...) Ao lado da detalhada legislacdo
urbanistica (flexibilizada pela pequena corrupcdo na cidade legal) é
promovido um total laissez-faire na cidade ilegal.

Outrossim, observado o rol dos instrumentos da politica urbana expostos no

Estatuto da Cidade, podemos considera-los como componentes de trés conjuntos distintos.
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O primeiro conjunto refere-se aos instrumentos destinados ao combate da
especulacdo imobiliéria dissociada dos objetivos do bem-estar coletivo e o do cumprimento
das funcdes sociais da cidade (art. 4°, 1V, a,e V,iem).

O segundo conjunto relaciona-se aos procedimentos de regularizacdo fundiaria de

areas ilegalmente ocupadas (art. 4°, V, g, h, j e ).

O terceiro e ultimo conjunto de instrumentos trata da garantia da participacao
direta dos cidaddos no processo decisorios destinados a determinar o modo, a oportunidade e
a intensidade da intervencdo do Poder Publico no espago urbano. Nessa senda, encontram-se
as audiéncia publicas, plebiscitos, referendos, a obrigatoriedade da implementacdo de
orcamentos participativos e os demais meios previstos no capitulo relativo a gestdo

democrética (arts. 43 a 45).

3.1.2) Analise dos instrumentos normativos regulados no Estatuto da Cidade:

3.1.2.1) Do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios:

Disciplina o art. 5° da Lei n°® 10.257/01 que, em relacdo as areas urbanas incluidas
no Plano Diretor, lei municipal especifica podera determinar o parcelamento, a edifica¢do ou
a utilizacdo compulsoérios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nédo utilizado,

devendo fixar as condicdes e 0s prazos para implementacgéo da referida obrigacéo.

Obijetiva-se, através de tal disposicdao, conferir racional aproveitamento de
determinada area urbana ou entdo otimizar sua destinacdo. Dessa forma, concede-se ao Poder
Publico a prerrogativa de obrigar o proprietario a dar alguma destinacdo social ao imdvel

urbano de acordo com o disciplinado no Plano Diretor.

Somente poderdo ser alvo da acao do Poder Publico o solo urbano néo edificado,
o0 subutilizado e 0 néo utilizado. Refere-se 0 primeiro ao terreno propriamente dito, ou seja, a
terra nua, ndo havendo sobre ela qualquer construcdo, todavia nele € exercida alguma
utilidade, como um estacionamento, por exemplo (OLIVEIRA, 2005: 43). O subutilizado ¢
aquele terreno gque, ndo obstante apresentar alguma construcdo, seu indice de aproveitamento

é inferior ao indice legal permitido ou definido no Plano Diretor ou em legislagédo especifica



80

(art. 5°, 810, 1, Lei n® 10.257/01). Por sua vez, o imovel ndo utilizado, além de ndo contar com

qualquer construcdo, ndo é aproveitado para o exercicio de nenhuma atividade.

Prevé o 82° do art. 5° que, constatada uma das situa¢fes acima descritas, sera o
proprietario notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento da obrigacéo,

devendo a notificacdo ser averbada no cartério de registro de imdveis.

Todavia, cumpre ressaltar que o Municipio s6 podera aplicar o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsoérios se houver previsdo em lei municipal especifica em

relacdo as formas de uso e ocupagdo em areas previamente delimitadas no Plano Diretor.

Entende OLIVEIRA (2005:44) que “a opcdo do que fazer com o imovel é
exclusiva do particular, uma vez que escolhera a forma de cumprimento da obrigacdo”. Ora,
entendemos ser esse 0 entendimento mais acertado, tendo em vista que, embora limitado pela
existéncia do principio da funcdo social da propriedade, o direito de propriedade sobre o
imovel urbano ndo poderd ser afetado de forma tdo radical. Assim, conferindo a sua
propriedade destinacdo compativel com os requisitos tracados no Plano Diretor, ja tera o

proprietario atendido a notificacdo do Poder Publico.

Entende DIOGENES GASPARINI que “a indicacdo da urbanizacdo a ser
feita pelo notificado ou a utilizacdo que deva dar ao seu imével cabe,
exclusivamente, ao Municipio” (op. Cit., p.35). A invasdo da intimidade
juridica do proprietario para impor-lne uma obrigacdo de fazer em seu
imoével ha de respeitar sua situacdo especifica. Pode, por exemplo, ao invés
de construir no imovel, por falta de recursos, optar por parcela-lo e, com a
venda de lotes, aproveitar adequadamente seu restante. Ndo se vé como
podera o Municipio, ao obrigar o aproveitamento integral, limitar a
possibilidade de opgdo do proprietario, opcéo essa que se inclui no direito de
propriedade, que, nesse aspecto, ndo pode ser violado. Dai porque ndo se
acompanha a licdo do ilustrado professor e jurista (OLIVEIRA, 2005: 44-
45).

Reafirma-se a necessidade de averbacdo da notificacdo no Registro de Imdveis,
vez que, havendo a alienacdo do imdvel, as obrigacOes de fazer entdo impostas, sdo
transferidas ao adquirente ou promissario comprador, constituindo uma espécie de obrigacao
propter rem. Nesse caso, o prazo fixado para o cumprimento da obrigacdo, conforme dispde
0 849, art. 5° n&o se interrompe (art. 6°).
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3.1.2.2) Do IPTU progressivo no tempo:

Havendo descumprimento dos prazos fixados pelo Poder Publico referentes ao
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios, poderd o Municipio proceder a
aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no

tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

Desdobra-se a progressividade do IPTU em dois aspectos: o fiscal e o extrafiscal.
Este tem por fundamento legal a disposi¢do do art. 182, 84°, II, da Constituicdo Federal,
estabelecendo a utilizagdo do instrumento como forma de desestimular a inércia do
proprietario em adequar a utilizacdo de seu imdvel de acordo com os requisitos estabelecidos

no Plano Diretor e na legislagéo dele decorrente.

A progressividade fiscal, com base nos arts. 145, §1° 150, Il e 156, 81° da
Constituicdo Federal, objetiva “promover a distribuicdo justa da riqueza inerente a

propriedade, como instrumento de realizagdo da justica social”.

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

()

§ 1° - Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacio
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da
denominagcdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

()

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, §
40, inciso I, o imposto previsto no inciso | podera:

| - ser progressivo em razdo do valor do imével; e

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e 0 uso do imével.
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Vislumbra-se, assim, que a progressividade disciplinada no art. 156 da CF é
genérica, podendo ser estabelecida por meio de critérios distintos daqueles estabelecidos no
art. 182, 84°.

O enfoque da fiscalidade é o enfoque da receita. Portanto, tem a finalidade,
por meio da arrecadacdo, de constituir receita para o Estado promover suas
atividades e funcdes em beneficio da coletividade. O enfoque extrafiscal ndo
tem a natureza arrecadatoria de tributos. A utilizacdo da extrafiscalidade visa
permitir a regulagem de condutas, fazendo com que, no interesse da
coletividade, esta ou aquela atividade, este ou aquele comportamento seja
estimulado ou desestimulado (BRASIL, 2005: 102).

Para a aplicacdo da progressividade prevista no art. 182, 84° € necessaria a
edicdo de lei especifica para fixar o valor da aliquota do imposto a ser aplicada a cada ano,
ndo podendo exceder a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
méaxima de 15%. Nesse ponto, hd que se atentar para a vedagdo do inciso 1V, art. 150, CF,

dispondo que ndo pode ter o tributo “carater confiscatorio”.

N&o sendo atendida a obrigacdo imposta ao proprietario de parcelar, edificar ou
utilizar o imével dentro de cinco anos, o “Municipio mantera a cobranca pela aliquota
méaxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°”
(art. 7°, 829), qual seja, a desapropriacdo com pagamento em titulos.

3.1.2.3) Da desapropria¢do com pagamento em titulos:

Dispde a Constituicdo Federal, em seu art. 182, 84°, 111, que é facultado ao Poder
Pablico municipal, no caso de relutancia do proprietario de imovel urbano em conferir-lhe
destinacdo conforme as exigéncias do Plano Diretor e lei especifica concernentes ao
parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsorios, desapropriar o imovel mediante

pagamento em titulos da divida publica.

Segundo o art. 8° da Lei n° 10.257/01, a aplicacdo de instrumento dar-se-a apos
cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha cumprido a
obrigagdo de parcelamento, edificagdo ou utilizacdo. Observe-se que os titulos da divida
publica terdo prévia aprovacao pelo Senado Federal e serdo resgatados no prazo de até dez
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anos, em prestacOes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e 0s

juros legais de seis por cento ao ano (art. 8°, §19).

O presente caso trata-se de modalidade de desapropria¢do-san¢éo, incidindo
sobre aquele proprietario que, mesmo apos reiteradas tentativas da Administracdo em fazé-lo
observar as exigéncias de utilizacdo de sua propriedade em conformidade com os ditames do
Plano Diretor e legislacdo correlata, quedou-se inerte, desrespeitando, assim, o principio da
funcéo social da propriedade.

A finalidade de tal espécie de desapropriacdo € a adequacdo do imovel as

diretrizes estabelecidas no Plano Diretor e legislacao especifica.

Avulta destacar a diferenciagédo entre tal modalidade de desapropriagéo-sancéo e
a desapropriacdo prevista no 83°, art. 182, da CF, pela qual o poder publico expropria o
imovel de um proprietario de acordo com a necessidade de se implementar alguma
intervencdo no espaco urbano, mesmo que este proprietario mantenha a utilizacdo do imovel
de acordo com sua fungdo social. Neste caso, proceder-se-a a indenizacdo mediante justa e

prévia indenizagdo em dinheiro.

No caso da desapropriacdo urbanistica sancionatdria, o Poder Publico devera

observar os critérios do §82°, art. 8°, in verbis:

§ 2° O valor real da indenizagéo:

I — refletird o valor da base de célculo do IPTU, descontado o montante
incorporado em fungédo de obras realizadas pelo Poder Publico na area onde
0 mesmo se localiza apés a notificagdo de que trata o § 2° do art. 5° desta
Lei;

Il — ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatarios.

Dessa forma, caracteriza-se como justa a diferenciacdo estabelecida pela
Constituicdo da Republica quando da fixacdo do valor da indenizacdo, vez que seria
inadmissivel a aplicacdo da mesma regra para o proprietario de solo urbano que nao esteja
cumprindo sua funcéo social e para aquele proprietario que utilize o imdvel para moradia

prépria ou, simplesmente, respeite a sua funcao social.
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Assim, a indenizagdo para o proprietario que ndo atenda a obrigacao de parcelar,
utilizar ou edificar o imdvel ndo serd nem justa, nem prévia e nem em dinheiro, sera, por

outro lado, mediante titulos da divida publica com prazo de resgate de até dez anos...

Concluida a desapropriacdo, observa-se, desde ja, o seu efeito originario, qual
seja, a transferéncia da propriedade particular para o Municipio. Todavia, como efeito
derivado, temos a obrigagcdo da municipalidade em promover o adequado aproveitamento do
imével em um prazo de cinco anos (art.8°, §4°). Descumprida tal obrigacdo podera
caracterizar conduta de improbidade administrativa por parte do Prefeito e de outros agentes

publicos responsaveis.

REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA (2005: 60), que se debrugou sobre o tema,
afirma que, dentro de cinco anos, ndo tendo o Municipio dado qualquer destinacdo ao imovel,
sera facultado ao proprietario expropriado o direito real de reaver o imovel, por meio da

retrocessao.

Nesse sentido, vejamos entendimento propalado pelo Superior Tribunal de
Justica no julgamento do Recurso Especial n° 819.772%:

1. A retrocessdo é o instituto por meio do qual ao expropriado é licito
pleitear as consequiéncias pelo fato de o imével ndo ter sido utilizado para os
fins declarados no decreto expropriatorio. Nessas hipoteses, a lei permite que
a parte, que foi despojada do seu direito de propriedade, possa reivindicéa-lo
e, diante da impossibilidade de fazé-lo (ad impossibilia nemo tenetur), venha
postular em juizo a reparagdo pelas perdas e danos sofridos.

2. A retrocessdo constitui-se direito real do ex-proprietario de reaver o
bem expropriado, mas nao preposto a finalidade publica.

(.-.)

5. Consagrado no Cddigo Civil, o direito de vindicar a coisa, ou as
consequentes perdas e danos, for¢oso concluir que a lei civil considera
esse direito real, tendo em vista que é um sucedaneo do direito a
reivindicacdo em razdo da subtracdo da propriedade e do desvio de
finalidade na agdo expropriatdria.

()

7. E cedico na doutrina que o Poder Plblico ndo deve desapropriar imoveis
sem lhes destinar qualquer finalidade publica ou interesse social, exigéncia
constitucional para legitimar a desapropriacdo. Com efeito, "ndo pode
haver expropriagdo por interesse privado de pessoa fisica ou organizagéo
particular’ (Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p.
576).

()

10. Consectariamente, em nédo tendo havido o desvio de finalidade, uma
vez que, muito embora ndo efetivada a criacdo de Parque Ecoldgico,
conforme constante do decreto expropriatorio, a area desapropriada for

2 Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 29/06/2006, publicado no Diario de Justica da Uni&o em 30/11/2006, p.161.
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utilizada para o atingimento de outra finalidade publica, ndo ha vicio
algum que enseje ao particular acdo de retrocessao, ou, sequer, o direito
a perdas e danos.

()

12. Inexistente o direito a retrocessdo uma vez que inocorreu desvio de
finalidade do ato, o expropriados ndo fazem jus, da mesma forma, a
percepcao de indenizagdo por perdas e danos (grifo nosso).

De acordo com o entendimento exarado pelo STF e STJ, a retrocessao sO sera
admitida se houver flagrante desvio de finalidade na desapropriacdo, ndo sendo a propriedade
objeto da expropriacdo destinada a qualquer interesse publico. Outrossim, ndo ha que se falar
em retrocessao se ao bem expropriado for dada destinacdo que atenda ao interesse publico,

ainda que diversa da inicialmente prevista no decreto expropriatorio.

O citado “adequado aproveitamento do imdvel” podera ser efetivado pelo proprio
Poder Pablico municipal. A lei prevé, ainda, outra alternativa, qual seja, a “alienacdo ou
concessdo a terceiros, observando-se, nesses casos, 0 devido procedimento licitatorio” (vide
arts. 17 e 19 da Lei n° 8.666/93). Ressalta o0 § 6° que, havendo alienacdo, ficam mantidas para
0 adquirente as mesmas obrigacdes de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios

entdo imputadas ao ex-proprietario.

3.1.2.4) Do usucapido especial de imdvel urbano:

Dispde o art. 9° da Lei n° 10.257/01 que aquele que possuir como sua area ou
edificacdo urbana de até duzentos e cinglienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-

Ihe-4 0 dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

Trata o usucapido de modo originario de aquisicao da propriedade, regularmente
atribuida ao possuidor que atenda aos requisitos exigidos em lei. A aquisi¢do do dominio
devera ser declarada em juizo, conferindo ao novo proprietario a plenitude do direito de
propriedade com todas as suas caracteristicas: uso, gozo e disponibilidade, desde que

observado o principio da funcéo social.

O usucapido especial de imovel urbano é um instrumento que apresenta duas

finalidades. Inicialmente, visa promover a regularizagdo fundiaria, assegurando o direito de
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propriedade aos segmentos sociais que habitam as favelas, corticos, loteamento irregulares,
enfim, a “cidade ilegal”. Por outro lado, objetiva garantir o cumprimento da fungéo social da
propriedade, atribuindo validade ao dominio do possuidor que, de fato, da alguma destinacdo

ao imével urbano.

De acordo com o preceito do art. 9%, sdo requisitos para a aquisi¢cdo do dominio
mediante usucapido: a) posse de area ou edificacdo urbana com metragem maxima de 250mz;
b) o tempo de posse de, no minimo, cinco anos; ¢) a posse ininterrupta e sem oposicdo; d) a
posse destinada @ moradia do posseiro ou de sua familia; €) o possuidor ndo pode ser

proprietario de outro imovel urbano ou rural.

Quanto a localidade do terreno ocupado, hd que se observar a respectiva
legislacdo municipal, vez que o usucapido previsto no art. 9° s6 sera possivel caso o imovel
se encontre no perimetro urbano. Posicdo contraria é defendida por NELSON SAULE
JUNIOR (in BRASIL, 2005: 166):

Devemos esclarecer que, para os fins de aplicacdo dos instrumentos de
regularizacdo fundiaria, quando a Lei fala em “urbano” refere-se ao tipo de
ocupacao dada ao solo, independentemente de sua localizagcdo em zona
declarada pelo zoneamento municipal como urbana ou rural (grifo
N0ss0).

Interessante se faz ainda, destacar o conteudo de decisdo prolatada pelo Superior

Tribunal de Justica no sentido de ser vedada a concesséo de usucapido urbano de imovel com

area inferior ao médulo minimo de parcelamento permitido em lei municipal®.

CIVIL - RECURSO ESPECIAL - USUCAPIAO EXTRAORDINARIO -
AREA INFERIOR AO MODULO URBANO - LEI MUNICIPAL -
VEDACAO - ALEGACAO DE VIOLAGCAO AOS ARTS. 550 e 552 DO
CC/16 - INOCORRENCIA.

1 - In casu, como bem ressaltado no acorddo impugnado, “o imovel que se
pretende usucapir ndo atende as normas municipais que estabelecem o
modulo minimo local, para parcelamento do solo urbano.” (fls. 168/169),
ndo constituindo o referido imdvel, portanto, objeto legalizavel, nos termos
da lei municipal. Conforme evidenciado pela Prefeitura Municipal de
Socorro, no Oficio de fls. 135, 0 mddulo minimo para o parcelamento do
solo urbano daquele municipio é de 250m2, e o imével em questdo possui
apenas 126m2. Ora, caso se admitisse o usucapido de tal area, estar-se-ia
viabilizando, de forma direta, o registro de area inferior aquela
permitida pela lei daquele municipio. H&, portanto, vicio na propria

22 Recurso Especial n° 402.792. Rel. Min. Jorge Scartezzini, julgado em 26/10/2004, publicado no DJ em 06/12/2004, p.316.
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relacdo juridica que se pretende modificar com a aquisicéo definitiva do
imovel.

2 - Destarte, incensuravel o v. acérdao recorrido (fls. 169) quando afirmou
que "o entendimento do pedido implicaria em ofensa a norma municipal
relativa ao parcelamento do solo urbano, pela via reflexa do usucapido.
Seria, com isso, legalizado o que a Lei ndo permite (grifo nosso).

O presente instituto encontra grande semelhanga com o usucapido especial pro
misero previsto no art. 183 da Constituicdo da Republica, diferenciando-se tais modalidades
apenas no que tange ao objeto a ser usucapido. No caso do Estatuto da Cidade, o imovel
usucapiendo sera area urbana ou edificagdo urbana, enquanto que na previsao constitucional
sera possivel o usucapido apenas em relacdo a area urbana. Noutra senda, a Lei n°® 10.257/01
previu uma restricdo em relacdo a acessdo das posses para contagem do tempo de ocupacao,
dispondo que o “herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu antecessor,

desde que ja resida no imdvel por ocasido da abertura da sucessao”.

A Suprema Corte assentou entendimento, a partir do julgamento do Recurso
Extraordinario n° 145.004%, no sentido que o usucapi&o previsto no art. 183 da Constituicdo
Federal tem seu termo inicial de fluéncia na data da entrada em vigor do diploma de 1988, ou
seja, 0 tempo de posse anterior a 5 de outubro de 1988 néo se inclui na contagem do prazo
quinqguenal estabelecido.

O art. 13 do Estatuto da Cidade, excetuando a regra geral estipulada pelo Cddigo
Civil, prevé que a sentenca que reconhecer o usucapido alegado como matéria de defesa,

valera como titulo para registro no cartorio de registro de iméveis.

Nesse sentido, torna-se clara a intengédo do legislador em facilitar a regularizagao
dos dominios até entdo ilegais, vez que para o reconhecimento oficial do dominio ao
possuidor, ndo havera necessidade de acdo propria, 0 que demandaria custas, tempo e
trabalho do judiciario, além de prolongar a situacdo de inseguranca juridica sobre a

propriedade.

Por sua vez, o art. 10 da Lei n° 10.257/01 prevé o caso de usucapido urbano
coletivo, estipulando que as areas urbanas com mais de duzentos e cinglienta metros
quadrados, ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,

ininterruptamente e sem oposicao, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por

%Rel. Min. Octéavio Gallotti, julgado em 21/05/1996, publicado no DJ em 13/02/1997.
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cada possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas coletivamente, desde que o0s

possuidores ndo sejam proprietarios de outro imoével urbano ou rural.

Pela andlise da referida disposicdo legal, o Estatuto da Cidade prevé a
possibilidade de usucapido coletivo de area com metragem minima de 250m?, ocupadas em
regime de composse por populacdo de baixa renda, que utilize o terreno exclusivamente para

moradia, durante o periodo minimo de cinco anos, sem qualquer interrup¢do ou oposigao.

Veja-se que o regime de ocupacdo devera ser de composse, Ou seja, a posse sera
exercida por diferentes possuidores sobre um mesmo imovel no qual seja impossivel

individualizar os terrenos ocupados.

Os efeitos juridicos da posse mantida por uma sé pessoa tém a mesma
validade para a posse mantida de forma coletiva. O principal é caracterizar a
composse existente nesses espacos fisicos onde a comunidade, por meio de
regras informais de uso do solo, convenciona as areas destinadas para cada
morador e as areas comuns a todos... (BRASIL, 2005: 167).
Salienta-se que os possuidores envolvidos ndo poderdo ser proprietarios de outro
imovel urbano ou rural. Ademais, consoante o §1°, pode o possuidor, para o fim de contar o
prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas

sejam continuas.

Quando da prolatacdo da sentenca, 0 magistrado atribuira igual fracdo ideal de
terreno a cada possuidor, independentemente da dimensdo da area que cada um ocupe, exceto

se os possuidores lavrarem acordo escrito estabelecendo fragdes ideais diferenciadas.

Avulta ressaltar que para homologar o acordo escrito, deverd o juiz avaliar um
plano de urbanizacédo para a area, onde serdo definidas, por meio de memoriais descritivos, as

vias de locomocéo, as &reas comuns e os terrenos individualizados de cada ocupante.

Estipula o § 4°, art. 10 que o condominio especial constituido é indivisivel, ndo
sendo passivel de extincdo, salvo deliberacdo favoravel tomada por, no minimo, dois tergcos

dos condébminos, no caso de execucdo de urbanizacdo posterior a constituicdo do

condominio.
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Quanto ao rito processual, determina o art. 14 que sera adotado na agéo judicial
de usucapido especial de imdvel urbano, o rito sumério, sendo obrigatoria a intervencdo do

Ministério Pablico, sob pena de nulidade do procedimento.

3.1.2.5) Da concesséo de uso especial para fins de moradia:

A Constituicdo da Republica, em seu § 1°, art. 183, da CF/88, previu o instituto
da concessdo de uso especial para fins de moradia, de forma individual ou coletiva,
consistente na garantia de titulo de dominio aos ocupantes de terra publica que, sem oposi¢éao

do proprietéario, ali permanecessem por, no minimo, cinco anos.

O projeto de lei que deu origem ao Estatuto da Cidade, regulamentava o
instrumento em seus arts. 15 a 20. Todavia, submetidos a apreciacdo presidencial, tais

dispositivos foram vetados.

Argumentou o Presidente da Republica, na Mensagem de Veto n° 730, de 10 de
julho de 2001, que ndo obstante a importancia do instituto para propiciar a seguranca da
posse e garantir o direito a moradia, “algumas imprecisdes do projeto de lei trazem, no

entanto, riscos a aplicacdo desse instrumento inovador, contrariando o interesse publico”.

Nesse sentido, a Presidéncia comprometeu-se a encaminhar ao Congresso
Nacional texto normativo que preencha tal lacuna. A promessa foi cumprida através da
Medida Provisoria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001.

Destarte, mister se faz destacar as palavras de REGIS FERNANDES DE
OLIVEIRA (2005: 76) sobre o aludido instrumento:

... 0 direito ndo nasce da medida proviséria, mas deflui diretamente da
Constituicdo da Republica, independentemente de edi¢do normativa
integrativa. Em sendo assim, o texto normativo limitou-se a fazer eclodir,
educadamente, o direito. Até entdo, ndo se pensava e ndo consta qualquer
requerimento ao Poder PUblico para que reconhecesse e expedisse algum ato
de concessdo. A partir dai, os interessados acorreram as administraces
publicas, postulando seu direito. Vé-se, pois, que ndo nasceu o direito com o
advento da medida proviséria. O direito ja existia. Simplesmente, o texto
liberou seu exercicio ou fez nascer a consciéncia da cidadania (grifo nosso).
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Segundo o art. 1° da referida Medida Provisdria, aquele que, até 30 de junho de
2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e
cinqlienta metros quadrados de imével pablico situado em area urbana, utilizando-o para sua
moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso especial para fins de moradia em
relacdo ao bem objeto da posse, desde que nao seja proprietario ou concessionario, a qualquer

titulo, de outro imdvel urbano ou rural.

O direito a concessao sera conferido de forma gratuita e reconhecido ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. Para efeito da contagem de
tempo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, na posse de seu antecessor, desde que

ja resida no imovel por ocasido da abertura da sucessao.

Por sua vez, o art. 2° da MP n° 2.220/01 disciplina a hipoGtese de concessdo
coletiva de uso especial para fins de moradia a populacdo de baixa renda que, até 30 de
junho de 2001, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, ocupe area urbana para sua
moradia, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor. Tal concessdo
de uso especial sera conferida de forma coletiva, desde que os possuidores ndo sejam

proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

Trata-se de importante instrumento destinado a conferir o direito de moradia a
populacdo de baixa renda que, de forma precéria e irregular, ocupe areas publicas, fato que, a
luz do direito patrio, impossibilitaria a prescrigdo aquisitiva (art. 102 do Codigo Civil), o que

perpetuaria a situacéo de inseguranca juridica sobre aquelas ocupacdes.

Nesse passo, as regras do regime de composse concernentes ao instituto do
usucapido especial coletivo urbano aplicam-se a concessao coletiva de uso especial, como
também as disposicOes referentes a possibilidade de individualizagdo dos terrenos por acordo
escrito entre 0s ocupantes (art. 2°, § 2° da MP n° 2.220/01).

Com o claro objetivo de conferir o direito de moradia a populacdo de baixa
renda, o diploma legal confere a possibilidade de concessdo do beneficio aos ocupantes que
apresentarem todos o0s requisitos exigidos em local diverso daquela onde é exercida a posse

do bem publico. Os casos estdo arrolados nos arts. 4° e 5° da MP n° 2.220/01.:
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Art. 42 No caso de a ocupagdo acarretar risco a vida ou a salde dos
ocupantes, o Poder PUblico garantird ao possuidor o exercicio do direito de

que tratam os arts. 12 e 22 em outro local.
Art. 59 E facultado ao Poder Publico assegurar o exercicio do direito de que

tratam os arts. 12 e 29 em outro local na hipétese de ocupagéo de imével:

I - de uso comum do povo;

Il - destinado a projeto de urbanizagéo;

111 - de interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental e da protecéo
dos ecossistemas naturais;

IV - reservado a construcdo de represas e obras congéneres; ou

V - situado em via de comunicacao.

O art. 6° prescreve que o titulo de concessao de uso especial para fins de moradia
sera obtido pela via administrativa perante o 6rgdo competente da Administracdo Publica ou,
em caso de recusa ou omissao desta, pela via judicial. Infere-se, portanto, que a concessdo €
ato vinculado da Administracdo, vez que, atendidos os requisitos, deve o Poder Publico

reconhecer o direito real de uso ao ocupante.

O titulo conferido tanto pela via administrativa como pela via judicial estara apto
para registro no cartorio de registro de iméveis. Ressalta-se que o registro ndo conferira ao
interessado o0 dominio da area publica, limitando-se a conferir ao possuidor o direito de

utilizar daquele bem para fins de moradia.

Nesse sentido, admite-se a possibilidade de transferéncia da concesséo por ato
inter vivos ou causa mortis. Da mesma forma, o art. 8° MP n° 2.220/01 prevé as hipéteses de
extincdo da concessao, que devera ser averbada no cartdrio de registro de imdveis. Ocorrera a
extincdo da concessdo caso 0 concessionario dé ao imovel destinacdo diversa da moradia
para si ou para sua familia ou adquira a propriedade ou a concessao de uso de outro imével

urbano ou rural.

OLIVEIRA (2005:81) assevera que ndo ha necessidade de desafetacdo da area
para fins de concessao de uso especial, vez que os bens envolvidos ja ndo possuem qualquer
uso definido, enquadrando-se na categoria de bens dominiais. Da mesma forma, ndo ha
necessidade de autorizacéo legislativa, sendo dispensada, inclusive, a realiza¢do de licitacéo,
consoante preceito do art. 17, I, f da Lei n° 8.666/93. Ocorre que a regulamentacdo do
presente instituto estd submetida diretamente as regras constitucionais (art. 183),
prevalecendo, portanto, sobre as normas gerias do regime dos bens publicos (BRASIL, 2005:
184).
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Por fim, a aludida Medida Provisoria disciplina a possibilita a autorizacdo de uso
aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicao, até duzentos e cinquienta metros quadrados de imdvel publico situado em area

urbana, utilizando-o para fins comerciais.

Tal instrumento possui 0 nitido objetivo de possibilitar a legalizacdo da situacédo
de pequenos comerciantes, retirando-os da clandestinidade e informalidade, de forma a
assegurar-lhes os beneficios da regularizacdo, como os fomentos estatais, acesso a crédito e

beneficios fiscais.

Como destacado anteriormente, trata-se de mera autorizacdo da Administracao

para uso de rea publica, constituindo, portanto, ato precério e revogavel a qualquer tempo.

Outrossim, ao contrario da concessdo, a outorga da autorizacdo ndo constitui
direito do possuidor, sendo uma faculdade do Poder Publico, ou seja, um ato discricionario,
motivo pelo qual ndo sera possivel a obtencdo da autorizacdo pela via judicial caso haja

recusa da Administragao.

Por sua vez, OLIVEIRA (2005: 83-84) alerta que o dispositivo do art. 9° da
Medida Proviséria n° 2.220/01 é inconstitucional vez que extrapola os limites constitucionais

referentes a competéncia legislativa da Uniao, in verbis.

O dispositivo desborda dos limites constitucionais estabelecidos para o
Poder Publico federal. O interesse, aqui, é exclusivo do Municipio e, pois,
matéria local, de forma a excluir a intervencdo legislativa da Unido. O
disposto no art. 9° € inconstitucional, uma vez que nao se inclui a previsdo
legislativa na competéncia da Unido. Ha agressdo ao inciso | do art. 30 da
CF. A outorga de autorizagdo de uso é de exclusivo interesse de cada
Municipio. Nem ha necessidade de a Unido estabelecer, em lei, qualquer
previsdo a respeito.

3.1.2.6) Do direito de superficie:
Preceitua o art. 21 do Estatuto da Cidade que o proprietario de &rea urbana

podera conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno, por tempo determinado ou

indeterminado, mediante escritura publica registrada no cartdrio de registro de imoveis.
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Por meio do instituto da superficie, o superficiario assume a posse direta da
coisa, restando ao proprietario a posse indireta, de forma que este ndo podera turbar a posse

do primeiro.

SILVIO SALVO VENOSA (2005: 451), dentre as caracteristicas do instituto,
destaca que ha um especifico direito de propriedade do solo que pertence ao superficiario,
consistindo em um direito real autbnomo em relacéo ao direito de propriedade do imdvel em
Si.

O instituto encontra similaridade no art. 1.369 do Cadigo Civil, apresentando,

contudo, algumas distincdes.

Preceitua o diploma civil que o proprietario pode conceder a outrem o direito de
construir ou de plantar em seu terreno, por tempo determinado, mediante escritura publica
devidamente registrada no Cartorio de Registro de Imoveis. Dispde, ainda, em seu paragrafo
anico, que o direito de superficie ndo autoriza obra no subsolo, salvo se for inerente ao objeto

da concesséo.

Observando a disposicdo da Lei n° 10.257/01, percebe-se a existéncia de duas
diferencas bésicas entre os institutos. Primeiramente, ao contrario do disposto no Caddigo
Civil, o direito de superficie regulado pelo Estatuto da Cidade pode, também, ser concedido
por tempo indeterminado. Noutra via, o direito de superficie previsto no referido Estatuto
abrange o direito de usar ndo s6 o solo, como também o subsolo, ao contrério do diploma

civilista que veda expressamente tal possibilidade.

N&o obstante a diferenca entre o direito de superficie e o direito de propriedade, o
registro da concessdo devera ser feito na prépria matricula do imovel, vez que, embora

divisiveis, os direitos sdo exercidos sobre um mesmo bem.

Estando o proprietario interessado em alienar o terreno, o superficiario, em
igualdade de condicGes a oferta de terceiros, tera de direito de preferéncia na aquisicdo. Da
mesma forma, assim o tera o proprietario caso o superficiario decida alienar o seu direito de

superficie.
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O art. 23 da Lei n® 10.257/01 estipula que serd extinto o direito de superficie pelo
advento do termo estipulado em contrato ou pelo descumprimento das obrigagdes contratuais
assumidas pelo superficiario. Neste Gltimo caso, insta anotar que a falta de pagamento nédo
implicara a resolucéo contratual, vez que, apesar de se tratar de descumprimento contratual,
ndo confere ao concedente outro direito sendo o de requerer as prestacdes devidas e 0s juros
de mora (BRASIL, 2005: 116).

O 81° do art. 24 prevé que o fato de o superficiario dar ao terreno destinacéo
diversa daquela para a qual for concedida, constitui causa especifica de extingdo do direito de

superficie antes do termo final do contrato.

Ocorrendo a extin¢do do direito de superficie, o proprietario recuperard o pleno
dominio do terreno, bem como das acessdes e benfeitorias introduzidas no imovel,
independentemente de indenizacdo, se as partes ndo houverem estipulado o contrario no

respectivo contrato.

3.1.2.7) Do direito de preempcao:

Conforme reza a redacdo do art. 25 do Estatuto da Cidade, a Administracdo
municipal ter& preferéncia na aquisicdo de imovel urbano objeto de alienagdo onerosa entre

particulares.

O direito de preempc¢do constitui um importante instrumento a disposi¢do do
Poder Publico municipal quando da realizacdo da funcdo social da propriedade em
consonancia com as diretrizes tracadas no Plano Diretor, vez que poderd valer-se de tal
prerrogativa para, de acordo com o interesse publico ou social, constituir um banco de &reas

publicas de forma a conter a especulacdo imobiliaria indiscriminada.

REGIS OLIVEIRA (2005: 96-97) destaca que a preferéncia devera fundar-se tdo
somente no interesse publico ou urbanistico, evitando-se, assim a configuracdo de desvio de
finalidade. Nesse sentido, o0 exercicio do direito de preempcdo por parte do Poder Publico
devera ser fundamentado, tratando-se, portanto, de ato vinculado da Administracdo, o que

possibilita o controle de sua legalidade.
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Ainda nesse viés, 0 art. 25, 81° estabelece que o direito de preempgdo ndo podera
ser exercido ilimitadamente pelo Municipio, estando condicionado a aprovagdo de lei
especifica, baseada no Plano Diretor, que delimite as areas em que incidira a preferéncia e

fixe prazo de vigéncia para o seu exercicio, ndo superior a cinco anos.

Assim a delimitacdo, por parte de lei municipal, das areas sujeitas ao direito de
preferéncia deve obedecer aos critérios tracados no Plano Diretor que definira as
caracteristicas das areas urbanas sujeitas ao direito de preempcéo e as suas necessidades de
uso. Note-se que o art. 26 arrola as finalidades de uso admitidas para o exercicio de tal

direito, que deverao ser observadas pelo Plano Diretor.

Tal € a preocupacdo do legislador em garantir o correto uso do instituto que, em
seu art. 52, incisos 11 e VII, previu hipoteses de desvio de finalidade que poderdo ensejar a
imputacdo de ato de improbidade administrativa ao Prefeito e aos agentes publicos

responsaveis.

Segundo o art. 27, para que a Administracdo analise a possibilidade de valer-se
da preferéncia sobre o bem, deve o proprietario notificar sua intencdo de alienar o imovel,
para que o Municipio, no prazo maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em
compra-lo. Para instruir a notificacdo, devera ser anexada proposta de compra assinada por
terceiro interessado na aquisicdo do imovel, da qual constardo preco, condigdes de
pagamento e prazo de validade, o que constituira um pardmetro para a analise da viabilidade

da aquisicao por parte do Poder Publico.

Caso tenha o Municipio interesse na aquisicdo, fara publicar, em 6rgéo oficial e
em pelo menos um jornal local ou regional de grande circulagéo, edital de aviso da
notificacdo recebida e da intencdo de aquisicdo do imdvel nas condicBes da proposta

apresentada.

Por outro lado, passados trinta dias do recebimento da notificacdo, caso a
Administracdo ndo manifeste expressamente seu interesse em adquirir o imovel, fica o
proprietario autorizado a realizar a alienacdo para terceiros, nas condi¢cbes da proposta
apresentada. Todavia, se a alienacdo concretizar-se em condi¢fes diversas da proposta

apresentada, sera ela nula de pleno direito.
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3.1.2.8) Da outorga onerosa do direito de construir:

Tal instrumento deriva-se da idéia de solo criado, desenvolvido na Europa durante
a década de 1970, culminando na separacdo do direito de propriedade e do direito de

construcao.

No Brasil, a solidificacdo do instituto do solo criado, deu-se através de estudos da
Fundagdo Prefeito Faria Lima — CEPAM, realizados no ano de 1977, resultando na confecgao
da “Carta do Embu” cujo contetdo apresenta a idéia embrionaria do instituto da outorga

onerosa do direito de construir, in verbis:

... a moderna tecnologia da construgdo civil permite intensificar a utilizacao
dos terrenos, multiplicando o nimero de pavimentos pela ocupagdo do
espaco aéreo ou do subsolo e esta intensificacdo sobrecarrega toda a infra-
estrutura urbana, a saber, a capacidade das vias, das redes de agua, esgoto e
energia elétrica, assim como a dos equipamentos sociais, tais como escolas,
areas verdes, etc (BRASIL, 2005: 67).

Seria 0 solo criado a qualificacdo de determinada area edificavel além do
coeficiente de aproveitamento do lote entdo instituido para aquela localidade, ou, nos dizeres
de OLIVEIRA (2005: 105), sera o solo criado “um acréscimo ao direito de construir além do

coeficiente basico de aproveitamento estabelecido pela lei”.

O instituto estd regulamentado pelo Estatuto da Cidade em seu art. 28, estipulando
que cabe ao Plano Diretor fixar areas nas quais serd facultado ao proprietario, mediante
contrapartida, exercer o seu direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento

basico adotado.

Nesse viés, podera ser fixado coeficiente de aproveitamento basico Unico para
toda a zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana. De qualquer
forma, deve o Plano Diretor definir os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes
de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o

aumento de densidade esperado em cada area.
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Por sua vez, o art. 29 prevé a possibilidade de alteragdo do uso do solo mediante
contrapartida do beneficiario. No entanto, para a aplicacdo do instrumento, deverd o Plano
Diretor definir as areas sujeitas a alteracdo. Percebe-se, assim, a preocupacdo do legislador
em evitar a outorga indiscriminada por parte do Poder Pablico interessado em tdo somente
auferir divisas para os cofres do Municipio. Ndo obstante, as outorgas deverdo embasar-se na
analise do concreto interesse publico envolvido, de forma a garantir o cumprimento da

funcéo social da propriedade.

As condicOes a serem observadas para a outorga onerosa do direito de construir e
de alteracdo de uso deverdo ser estabelecidas em lei municipal especifica, que determinara: a)
a férmula de célculo para a cobranca; b) os casos passiveis de isencdo do pagamento da
outorga; ¢) a contrapartida do beneficiario.

Os recursos auferidos com a outorga terdo destinacdo vinculada, devendo ser
aplicados de acordo com as finalidades previstas no art. 26, quais sejam: a regularizacao
fundiaria, a execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social, a constitui¢éo
de reserva fundiaria, o ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, a implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios, a criagdo de espacos publicos de lazer e areas verdes,
a criacdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras areas de interesse ambiental e a

protecdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.

3.1.2.9) Da transferéncia do direito de construir:

Segundo tal instrumento, a lei municipal, em observancia a previsdo do Plano
Diretor, podera autorizar o proprietario de imovel urbano, privado ou publico, a exercer em
outro local, ou alienar, mediante escritura pablica, o direito de construir previsto no Plano

Diretor ou em legislacao urbanistica dele decorrente.

A autorizagdo s6 serd concedida caso o referido imoOvel seja considerado
necessario para fins de: a) implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; b)
preservacao, quando o imovel for considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural; c) servir a programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de areas

ocupadas por populagdo de baixa renda e habitagcdo de interesse social.
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Portanto, limitado o potencial construtivo do imovel, tera o proprietario o direito
de exercé-lo sobre outro, constituindo uma espécie de direito virtual de construcdo. Por sua
vez, segundo o caput do art. 35, podera o proprietério alienar o seu direito de construir, desde

que o faca mediante escritura publica.

Destarte, vislumbra-se que a transferéncia do direito de construir serd um
consideravel fator de influéncia no mercado imobilidrio, vez que o potencial construtivo
transforma-se em mercadoria financeira. Assim, devera a Administracdo prever mecanismos
que contenham a monopolizacdo dos potenciais construtivos e a sua negociacdo de forma

indiscriminada.

Consoante disposicdo do 81°, do art. 35, a lei municipal estabelecera as condi¢des
relativas a aplicacdo da transferéncia do direito de construir. Quanto ao exercicio do direito
virtual de construir, tal norma municipal poderd delimitar sua incidéncia. Nesse sentido, a
construcdo pode realizar-se somente no mesmo bairro ou regido do imdével utilizado para os
fins previstos no art. 35 ou, por outro lado, poderd o direito de construir ser exercido em
qualquer zona do Municipio.

O que parece ndo ter sentido é que se outorgue licenca para a construgao em
qualquer lugar, ao arrepio do interesse publico e em local que va deteriorar
completamente todo o esforgo de reurbanizacédo efetuado. N&o prevalece, no
caso, o direito do proprietario ou do adquirente do direito de construir de
fazé-lo onde bem lhe aprouver. Prevalece, em qualquer sentido, o interesse
publico sobre o privado (OLIVEIRA, 2005: 123-124).

3.1.2.10) Das operac6es urbanas consorciadas:

Conforme anota HELY LOPES MEIRELLES (2005: 169),

operagdo urbana consorciada é uma forma de parceria entre o Poder Publico
e particulares para a execucdo de grandes empreendimentos urbanos, seja
para promover a renovacdo urbanistica de uma area degradada, seja para
melhorar o aproveitamento urbanistico de uma area estratégica, seja para
implantar um plano de urbanizacéo.
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Segundo a definigdo legal constante no 8§1° do art. 32, considera-se operagao
urbana consorciada o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico
municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcancar, em determinada area, transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental. A competéncia para a
coordenacdo das atividades é exclusiva do Poder Publico municipal, sendo indelegavel ao
setor privado.

A delimitacdo da area para a aplicacdo de operacOes consorciadas sera feita
mediante lei municipal especifica, observadas as diretrizes tracadas no Plano Diretor, que
fixard critérios para se aferir quais &reas serdo aptas para a aplicacdo das operagdes
consorciadas e estabelecera as medidas necessarias para a realizacdo de consulta publica a
populacdo afetada. Caso o Plano Diretor aprovado ndo delimite as areas destinadas as

operacdes consorciadas, ndo podera o Municipio aplicar tal instrumento.

Preceitua o art. 33, que a lei municipal especifica que regulamentar o
instrumento, devera apresentar obrigatoriamente um plano de operacao urbana consorciada,
contendo, no minimo: a) definicdo da area a ser atingida; b) programa basico de ocupacéo da
area; c) programa de atendimento econémico e social para a populacdo diretamente afetada
pela operacdo; d) finalidades da operagdo; e) estudo prévio de impacto de vizinhanca; f)
contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados
em funcdo da utilizacdo dos beneficios entdo atingidos; g) forma de controle da operacao,

obrigatoriamente compartilhado com representacdo da sociedade civil.

Para a consecucgdo do plano de operagdo urbana consorciada podera ser previsto,
dentre outras medidas, a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo e subsolo, bem como alteracbes das normas edilicias - considerado o
impacto ambiental delas decorrente - além da regularizacdo de construcdes, reformas ou
ampliacdes executadas em desacordo com a legislacdo vigente. Tais medidas serdo possiveis
desde que implementadas em consonancia com as normas contidas no Plano Diretor, caso

contréario, estardo eivadas de ilegalidade.
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Anote-se que 0s recursos obtidos pela Administracdo através da contrapartida
exigida dos proprietarios, usuarios e investidores, serdo aplicados exclusivamente na propria

operacdo urbana consorciada.

Estatui o § 22, art. 33, que a partir da aprovagio da lei municipal especifica
relativa as operacdes consorciadas, sdo nulas as licencas e autorizagcdes expedidas pela

Administracdo em desacordo com o plano de operacéo urbana consorciada.

Vale frisar, ainda, que a lei municipal especifica que aprovar a operagdo urbana
consorciada podera prever a emissdao pelo Municipio de quantidade determinada de
certificados de potencial adicional de construcéo, que serdo alienados em leildo ou utilizados

diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operacao.

Caso a Administragcdo tenha o interesse em realizar o pagamento das obras
previstas no plano de operagdo consorciada diretamente com os certificados emitidos, devera
realizar licitacdo na modalidade concorréncia, especificando no proprio ato convocatorio, que

0 pagamento sera feito através dos referidos certificados.

Ressalte-se que o direito de construir consubstanciado nos certificados somente
podera ser exercido na area objeto da operacao urbana.

3.1.2.11) Do estudo de impacto de vizinhanga:

Preceitua o art. 36 do Estatuto da Cidade que lei municipal definird os
empreendimentos e atividades privados ou publicos em area urbana que dependerdo de
elaboracdo de estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licengas ou
autorizagdes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico

municipal.

Portanto, sera a lei municipal que estabelecera quais 0s tipos de construcbes ou
atividades que estardo sujeitas a prévio estudo para a sua autorizacdo ou licenciamento. Nesse
sentido, poderd a norma municipe, fixar parametros e indices para verificacdo da necessidade

de prévio estudo de impacto de vizinhanca.
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Assim, nos casos em que forem obrigatorios, os alvaras de licenga e autorizacao -
mesmo se tratando de ato discricionario e precario - que nao forem precedidos dos EIV's
serdo nulos de pleno direito.

Nos termos do art. 37, o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca devera
contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a
qualidade de vida da populacdo residente na area e suas proximidades. Deverd, ainda,
analisar questdes concernentes ao: a) adensamento populacional; b) equipamentos urbanos e
comunitarios; ¢) uso e ocupacdo do solo; d) valorizacdo imobiliaria; €) geracao de trafego e
demanda por transporte pablico; f) ventilacdo e iluminacdo; g) paisagem urbana e patriménio

natural e cultural.

Destaca-se que o procedimento de confeccdo do EIV deverd garantir a
participacdo da populacdo diretamente afetada pelo empreendimento ou atividade, se

possivel, por meio de audiéncias publicas ou outras formas de aferi¢cdo da opinido popular.

Ademais, 0 art. 38 é expresso ao assentar que a elaboracéo do EIV ndo substitui a
elaboracdo e a aprovacdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), nos casos

estipulados pela legislacdo ambiental.

O Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) é mais um instrumento de gestdo
previsto para avaliar impactos urbanos. Entendemos que é similar ao EIA,
porém como estabelece a propria lei, ndo o substitui (art. 38 do Estatuto da
Cidade), sendo que, nas hipdteses em que cabe EIA nédo ha que se falar
em EIV. Ambos sdo instrumentos de gestdo para avaliar impactos; o EIA é
mais complexo, prevé alternativas locacionais e tem assento constitucional,
devendo ser aplicado para as situa¢fes urbanas previstas na Resolugdo n°
237 [do CONAMA] e nas estabelecidas em cada legislagdo municipal
(ROLNIK & PINHEIRO, 2004: 114) (grifo nosso).

O objetivo do Estudo de Impacto de Vizinhangca é democratizar o sistema de
tomada de decisdes sobre os grandes empreendimentos a serem realizados na cidade, dando
voz a bairros e comunidades que estejam expostos aos impactos dos grandes
empreendimentos. Dessa maneira, consagra o Direito de Vizinhanga como parte integrante da

politica urbana, condicionando o direito de propriedade (BRASIL, 2005: 199).
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3.2) Gestao Democrética:

Como aduzido na primeira parte deste trabalho, a cidade caracteriza-se por ser
um espacgo democratico por exceléncia, evidenciando as contradi¢bes e produzindo consensos

e promovendo composi¢cdes com vista a viabilizar a coexisténcias de todos os cidadaos.

Nesse viés, ndo se pode deixar de evidenciar a estreita relacdo entre a
Administracdo do Municipio e os cidaddos, no que toca aos efeitos das atividades e medidas
tomadas pela primeira em relacdo ao cotidiano da populacdo. Ora, € na cidade que os efeitos
do exercicio do poder de gerir a coisa publica afetam com maior intensidade e

contemporaneidade a vida das pessoas.

E na cidade que agBes do Poder Plblico sdo mais visiveis pelos municipes e a
presenca deste mesmo Poder Publico torna-se mais evidente, seja atraves das atividades
regulares representadas pelos atos de ordenacdo, seja através da “presenca fisica” da

Administracdo, perceptivel nos prédios publicos.

Destarte, ndo se pode conceber a administragdo do Municipio sem a intervencdo
da populacdo. Deve o gestor da coisa publica estar sensivel aos reclames dos cidadaos,

nortear as a¢des politicas em consonancia com a opinido publica.

A propria Constituicdo Federal evidencia o principio da participacdo popular,
excetuando o absolutismo da democracia representativa, garantido mecanismos de

participacdo democratica direta.

A Constituicdo, portanto, acolhe os postulados da democracia representativa
e participativa, no qual predomina como pressuposto a existéncia de um
processo dindmico, com a existéncia de uma sociedade aberta e ativa, que no
decorrer desse processo oferece aos cidaddos a possibilidade de
desenvolvimento integral, liberdade de participacdo critica no sistema
politico e condicdes de igualdade econdmica, politica e social (BRASIL,
2005: 203).

Destarte, a garantia de participacdo politica é pressuposto para a emancipacdo
cidada da populagéo que, além de ficar a par das acOes realizadas pelo Poder Publico, passa a
intervir no processo politico, desenvolvendo a consciéncia da importancia e da dimenséo de

sua participacdo na transformacéao da realidade de sua cidade.
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A Constituicdo € incisiva ao garantir a participagdo das associacles
representativas no planejamento municipal (art. 29, XII). O Estatuto da Cidade, por sua vez,
proclama a gestdo democratica das cidades como uma das diretrizes da politica urbana.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

()

Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

111 — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse
social;

()

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacéo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populagéo.

N&o obstante, a mesma Lei n° 10.257/01 dedica um capitulo para dispor sobre o
assunto, consignando que, para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser
utilizados os seguintes instrumentos: a) criacdo de 6rgaos colegiados de politica urbana, nos
niveis nacional, estadual e municipal; b) debates, audiéncias e consultas publicas; c)
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; d)
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano.

Tratam-se os referidos 6rgdos colegiados, dos Conselhos de Desenvolvimento
Urbano que serdo compostos por representantes do Poder Publico e do setor privado,

incluindo a sociedade civil organizada e de movimentos sociais ligados a questdo urbana.

A criacdo dos conselhos em ambito nacional, estadual e municipal, bem como o
estabelecimento de suas competéncias, dar-se-& mediante lei aprovada pelo poder legislativo
competente.

Avulta anotar que o tratamento legal da matéria € pressuposto necessario para
“garantir a eficacia e o funcionamento dos Conselhos, pois a Administracdo Municipal ficara
obrigada a respeitar as decisdes do Conselho se houver previséo legal estabelecendo essa
determinacdo” (BRASIL, 2005: 207).
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Caberd, ainda, a referida norma especifica, regulamentar a composi¢do do
conselho. Note-se que a disposicdo do Estatuto da Cidade assegura tdo-somente a
participacdo da sociedade nos o6rgdos colegiados, nada se referindo em relacdo a

proporcionalidade da composicao.

As audiéncias e consultas publicas sdo outros instrumentos utilizados pelo Estado
para garantir a gestdo democratica da cidade, tendo por fundamento o principio da
publicidade e os direitos a informag&o e participacéo pro-ativa.

Prestam-se as audiéncias publicas a duas funcdes imediatas, quais sejam: a) dar
publicidade aos atos da Administracdo, disponibilizando informacgbes e esclarecimentos
relativos a matéria a ser discutida e deliberada pela comunidade; b) conferir a possibilidade

de apresentacéo de propostas e sugestdes por parte da populagédo sobre a questéo debatida.

Cada ente federado disciplinara, em lei especifica, as hipGteses de
obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias, consultas e debates. Por sua vez, a Lei n°
10.257/2001, em seu art. 2°, XI1l, preconiza um caso de audiéncia obrigatdria: quando houver
instalacdo de empreendimento potencialmente danoso ao meio ambiente natural ou

construido, o conforto ou a seguranca da populacéo.

Nesses termos, sempre que a audiéncia publica, as consultas e debates forem
previstos como obrigatdrios, sua realizacdo deve ser interpretada como verdadeiro requisito

de validade do procedimento administrativo.

A audiéncia publica, ao ser requisito obrigatério do processo legislativo, é
condicdo de validade da edicdo de leis e demais atos normativos. A
existéncia de um vicio formal no processo legislativo configura a
inconstitucionalidade formal da lei e demais atos normativos, face a agressao
ao texto constitucional pelo ndo atendimento dos principios constitucionais
democraticos (BRASIL, 2005: 210).

O STJ manifestou-se nesse sentido®*, in verbis:

Estando a Administracdo obrigada a dar publicidade a seus atos,
configura lesdo & ordem publica, compreendida na ordem
administrativa, decisdo que inviabiliza os servicos de publicidade
obrigatdrios, tais como publicacdo de editais de licitagdo, avisos,
notificagdes, convocacgdes para audiéncias publicas, etc. (grifo nosso).

%Agravo Regimental na suspensdo da tutela antecipada n°29, rel. Min. Edson Vidigal, julgado em 25/10/2004, publicado no DJU em
06/12/2004, p. 180.
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Poderd a lei que disciplina o procedimento administrativo, determinar a
vinculacdo do resultado da audiéncia publica aos atos da Administracdo. De qualquer forma,
as opinides emitidas pela comunidade deverdo ser levadas em conta pelo Poder Publico, caso

contrario, é essencial que se motive o ato realizado em desconformidade com o decidido.

Quanto as conferéncias, ha que se ressaltar a importancia do instrumento como
“um processo amplo e democrético de participagdo da sociedade na elaboracgdo e avaliacdo de
uma politica publica” (BRASIL, 2005: 212).

E por meio das conferéncias que serdo realizadas as discussdes entre governo e
sociedade civil, de forma analisar as questdes urbanas relevantes e produzir uma série de
diretrizes tendentes a nortear instrumentos de gestdo de politicas publicas e definir planos de

acao e metas de investimento.

Trata-se de um espaco preponderante para se instituir um planejamento urbano
estratégico seja a nivel nacional, estadual ou municipal, caracterizados por debates técnicos,
politicos, econébmicos e sociais, qualificados pela legitimidade conferida pela participacéo

popular.

A disciplina em relagdo as competéncias e matérias de deliberacdo, critérios e
forma de selecdo dos delegados e o procedimento de deliberacdo das conferéncias podera ser
feita por lei.

Resta ainda analisar o instrumento constitucional da iniciativa popular de projetos
de lei, estendido pelo Estatuto da Cidade a apresentacéo de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano.

Por meio da iniciativa popular na esfera legislativa, podera a sociedade apresentar
projetos de lei diretamente ao Poder Legislativo. Ressalte-se que a Constituicdo Federal néo
impde quaisquer restrigdes quanto a matéria a ser objeto dos projetos de lei dessa natureza.

No ambito municipal, a iniciativa popular de projetos de lei de interesse
especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, serd exercida através da manifestacdo de,
no minimo, cinco por cento do eleitorado (art. 29, XIIl, CF). Nesse caso, cabera as leis

organicas a funcéo de disciplinar o processo legislativo de iniciativa popular.
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Outrossim, o Estatuto da Cidade, em seu art. 44, tratando da gest&o orgamentaria
participativa, estipula que a gestdo das finangas municipais incluira a realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas, sendo a participacdo popular, condi¢cdo obrigatoria para a

aprovacao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual.

N&o sendo observada a participacdo popular em sua confeccdo, devera a Camara
Municipal recusar o recebimento do projeto de lei orcamentéria, caso contrério, podera o
intervir o Ministério Pablico para exigir a realizagdo da consulta popular. Ademais, o proprio

cidaddo poderd, em juizo, requerer o cumprimento do preceito democratico.

Finalmente, determina o art. 45 que 0s organismos gestores das regides
metropolitanas e aglomeracGes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a
garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Assim, € atribuicdo dos Estados, que possuem competéncia para legislar e
organizar as regides metropolitanas e aglomeracfes urbanas, regulamentarem os meios de
participacao da sociedade no ambito dos organismos gestores destas entidades. De qualquer
forma, assim como disposto no art. 45, a sociedade exercera um controle direto sobre as
acOes dos organismos gestores, ou seja, ndo havera apenas uma mera fiscalizacdo, podendo a
comunidade deliberar quanto ao mérito das acBGes propostas, dai se inferir que a participacdo

da populacéo dar-se-a na propria composicao de tais colegiados.
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CONCLUSAO

Em relagdo ao objetivo geral deste trabalho, percebemos que, de fato, a
Constituicdo Federal de 1988 atribui um papel primordial aos municipios como agentes
responsaveis pelas politicas de desenvolvimento urbano. Para tanto, o Poder Publico
Municipal deve utilizar dos instrumentos juridicos elencados nos 881° ao 4° do art. 182 da
CF. Dentre eles, destaca-se o Plano Diretor como instrumento basico de tal politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana, inclusive de regulamentacdo quanto a funcdo social

da propriedade urbana.

O objetivo da politica de desenvolvimento urbano é o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. Nesse viés, deve o
Municipio, quando da implementacdo das politicas publicas relacionadas a intervencdo no
espacgo urbano, pautar-se pela busca da reducdo das desigualdades sociais, conferindo, para
tanto, equanime distribuicdo dos servigcos publicos e garantindo o acesso aos meios de

producéo.

O adequado desenvolvimento urbano é elemento fundamental para o progresso
das atividades econémicas desenvolvidas nas cidades, que, por sua vez, sdo responsaveis pela
criacdo das riquezas a serem compartilhadas por todo corpo social (“direito a cidade").
Ademais, a Lex Major dedica-se, de forma imediata, a viabilidade da democratizacdo das
funcbes sociais da cidade em prol de seus habitantes, atraves da adequabilidade do uso do

solo urbano.

A busca pela efetividade das normas constitucionais relativas ao planejamento
urbano, perpassa, necessariamente pela implementacdo de uma série de normas e principios

previstos na Constituicdo relacionados ao desenvolvimento da estrutura social brasileira.

Ora, deve o planejamento urbano ser considerado um instrumento capaz de
consolidar alguns direitos sociais, como o direito & moradia, previsto no art. 6° da CF e,
indiretamente, uma série de dispositivos constitucionais. Ndo podemos perder de vista que,
através da politica urbana, busca-se a consolidacdo dos fundamentos constitucionais
referentes a cidadania (art.1°, 1), dignidade da pessoa humana (art.1°, I1l) e dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art.39).
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H& que se conceber o planejamento como um instrumento tendente a realizagGes
transformadoras da realidade, devendo o Poder Publico, com base em estudos prévios, dota-
lo de eficacia. Portanto, ndo se pode pensar o planejamento como instrumento estatico, mas
sim como um procedimento complexo que contemple integralmente todos os aspectos que

influenciam na realidade da cidade, sejam eles sociais, econémicos ou fisico-territoriais.

O processo de planejamento nédo se encerra com a simples producdo do plano,
envolve, ainda, a sua propria execu¢do, demandando concatenada integracdo dos 6rgdos

técnicos e executivos do Municipio e da propria populacéo envolvida.

A garantia da gestdo democratica da cidade, evidenciou a prépria tendéncia da
Constituicdo Federal em implementar mecanismos de participacdo democratica direta,

relativizando o absolutismo do principio da democracia representativa.

Ha que se compreender que o cumprimento das funcdes sociais da cidade ndo sera
completo sem o envolvimento pro-ativo da populacdo. A garantia de participacdo politica é
pressuposto para a emancipacdo cidada, possuindo o conddo de evidenciar a populacdo a
consciéncia da importancia de sua participacgao na transformacao da realidade da cidade.

A Constituicdo da Republica atribuiu a lei ordinaria o papel de fixar diretrizes
gerais da politica de desenvolvimento urbano cujo objetivo é a ordenacdo do pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar social da populacao.
A referida lei ordinaria, depois de longo processo de tramitacdo, foi promulgada em 10 de
julho de 2001, sob o n° 10.257, sendo denominada “Estatuto da Cidade”.

Através da analise dos instrumentos dispostos no referido dispositivo legal,
percebemos que a proposta central do Estatuto da Cidade dirige-se a reversao da logica do
processo produtivo relacionado & terra urbana, atacando as suas principais caracteristicas,

quais sejam, a concentracdo de renda e o direcionamento dos investimentos publicos.

Superando a tradicional forma de participacdo do Poder Publico na ordenacédo das
cidades, consistente nas atividades de fiscalizacdo e normatizagdo, o Estatuto da Cidade
confere ao Municipio instrumentos eficazes na intervencdo do uso, da ocupagdo e

rentabilidade das terras urbanas.
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Pautando a logica da intervengdo no principio da funcéo social da propriedade
urbana, a Lei n° 10.257/01 consolidou uma transformagdo no paradigma conceitual do
reconhecimento e interpretacdo do direito de propriedade de cunha garantista-liberal em voga

na legislacdo civil.

Em face da necessidade de reformulacdo da configuracéo fisica das cidades como
reflexo da atual estrutura socio-econémica, o Estatuto da Cidade possibilita a0 Municipio a
real capacidade de intervencdo na légica especulativa do mercado imobiliério, atacando a
concentracdo fundiaria e redimencionando os investimentos publicos, de forma a evitar o
direcionamento a determinadas areas em detrimento da melhoria das condigdes em

localidades ha muito desprezadas.

Os instrumentos e diretrizes previstos no Estatuto da Cidade apresentam duas
feicOes bem distintas: uma de carater distributivo, consistente na universalizacdo do acesso
aos bens e servicos urbanos disponibilizados pelo Estado, e a outra de carater redistributivo,
relacionado a captacdo e redistribuicdo voltados a redugdo das desigualdades sociais e das

mais-valias fundiarias urbanas injustamente apropriadas.

N&o obstante, ainda em relacdo aos instrumentos voltados a intervencdo na
realidade sécio-econémica da cidade, vislumbramos outro grande avanco promovido pelo
Estatuto da Cidade consistente na instituicdo da regularizacdo fundiaria e da urbanizacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda como uma das diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano. Trata-se de iniciativa tendente a extinguir a logica da “cidade legal”

e da “cidade ilegal”.
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