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IRIB, CAOHURB e SECOVI-SP discutem
Estatuto da Cidade com juristas e especialistas
em seminario que reuniu 400 pessoas

Trés meses apos a renovacao do
convénio em gque o Instituto de

_Registro Imobiliario do Brasil e o

Ministério Publico de Sao Paulo
estabeleceram um intercambio
para a interpretacao e aplicacao
dos dispositivos legais referentes
as questdes registrarias na area
de habitacao e urbanismo, as
duas entidades e o Sevovi-SP pro-
moveram o primeiro evento para
a discussao da recém-editada Lei
10.257, de 10/7/2001, que tra-
ta do Estatuto da Cidade.

O Seminario Estatuto da Ci-
dade, realizado no Maksoud Pla-
za Hotel, em Sao Paulo, nos dias
31/10 e 1/11 pelo Irib, em par-
ceria com o Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de
Justica de Habitacao e Urbanis-
mo - Caohurb, do Ministério Pu-
blico do Estado de Sao Paulo e
com o Sindicato das Empresas de
Compra, Venda, Locacdo e Ad-

T Haﬂ

ministracao de Imoveis Residen-
ciais e Comerciais de Sao Paulo -
Secovi-SP foi prestigiado pela pre-
senca de autoridades dos pode-
res judiciario, legislativo e execu-
tivo e pelo comparecimento
macico de promotores de justica,
juizes da Corregedoria-Geral da
Justica do Estado de Sao Paulo, re-
gistradores imobiliarios de todo o
Brasil e empresarios da construcao
e comercializacdo de imoveis.

Na abertura solene do even-
to, o Procurador-Geral de Justi-
ca do Estado de Sao Paulo Dr.
José Geraldo Brito Filomeno fa-
lou da responsabilidade do regis-
trador na recepcao dos titulos
gue vao acessar o registro imo-
biliario.

O seminario foi dividido em
cinco painéis, focalizando os va-
rios aspectos do Estatuto da ci-
dade.

No primeiro dia de seminéario
(31/10), o primeiro painel, coor-
denado por Aldaiza Sposati - Pre-
sidente da Comissdo de Politica
Urbana Metropolitana e Meio
Ambiente da Camara Municipal
de Sao Paulo, teve como tema o
plano diretor e como exposito-
res Adilson Abreu Dallari - pro-
fessor de Direito Urbanistico da

PUC/SP e Raquel Rolnik - urba-
nista e professora da PUC/Cam-
pinas-SP.

No segundo painel, sob a co-
ordenacao de Joao Francisco Mo-
reira Viegas - Procurador de Jus-
tica/SP, Eros Roberto Grau - pro-
fessor da Faculdade de Direito da
USP, Ricardo Yazbek - membro
do Secovi-SP e Jorge Wilheim -
Secretario Municipal de Planeja-
mento Urbano de Sao Paulo
abordaram os instrumentos da
politica urbana: a outorga one-
rosa do direito de construir, a
transferéncia do direito de cons-
truir e as operacoes urbanas con-
sorciadas.

Paulo Teixeira - Secretario
Municipal de Habitacdo de Sao
Paulo, coordenou o terceiro pa-
inel sobre os direitos de super-
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ficie/preempcao e os institutos
juridicos para o adequado apro-
veitamento do solo urbano. Fo-
ram expositores desse painel:
José Guilherme Braga Teixeira -
advogado e professor, Diégenes
Gasparini - professor de Direito
Administrativo da Faculdade de
SBC-SP e Regina Helena Costa
- Juiza Federal, professora de
Direito da PUC/SP.

O segundo dia do Seminario
O Estatuto da Cidade (1/11) co-
mecou com o quarto painel, co-
ordenado por Gilberto Valente
da Silva - Assessor Juridico do Irib,
sobre o conceito de ordem ur-
banistica, tendo como pales-

trantes Rodolfo de Camargo
Mancuso, - professor da Facul-
dade de Direito da USP e Victor
Carvalho Pinto - Assessor Juri-
dico da Presidéncia da Republi-
ca.

O quinto e ultimo painel tra-
tou da usucapiao coletiva e ha-
bitacdo popular e teve como
coordenador o Ministro Sydney
Sanches do Supremo Tribunal
Federal. O tema foi abordado
por Paulo José Lomar - Chefe
de Assessoria Juridica da SEM-
PLA, Francisco Eduardo Lourei-
ro - juiz de direito e Assessor da
Presidéncia do Tribunal de Jus-
tica do Estado de Sao Paulo, Er-

minia Maricato - Coordenado-
ra da Pés-graduacao da FAU-
USP, Ricardo Nahat - Oficial do
14° Registro de Imoveis de Sao
Paulo/SP e Marcelo Terra - ad-
vogado e Assessor do Secovi-SP.

Nesta edicao especial do Bo-
letim do Irib publicamos trechos
importantes das palestras profe-
ridas por esse time de juristas e
professores de primeira ordem.
Os textos completos serao divul-
gados na Revista do Direito Imo-
biliario.

Lincoln Bueno Alves
Presidente m

“Estatuto da Cidade vem acentuar a funcao

publica do registro imobiliario”

Dr. José Geraldo Brito Filomeno

Confira os discursos de abertura do Seminario O Estatuto da Cidade. O Procurador-
Geral de Justica do MP observou que a matricula recepcionara as limitacdes urbanisti-
cas ao direito de propriedade.

Na abertura solene do Semina-
rio. O Estatuto da Cidade, o Coorde-
nador-do Cachurb, Dr. José Carlos
de Freitas, chamou para a compo-
sicao da mesa de trabalhos: o Pro-
curador-Geral de Justica do Minis-
tério Publico do Estado de Sao Pau-
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lo, Dr. José Geraldo Brito Filomeno;
o presidente do Sindicato das Em-
presas de Compra, Venda, Locacao
e Administracao de Imaoveis Residen-
ciais e Comerciais de Sao Paulo, Se-
vovi-SP, Dr. Romeu Chap Chap e o
presidente do Irib, Dr. Lincoln Bue-
no Alves,

MP destaca papel do
registrador como
controlador juridico-social
da realidade urbana.

Principais trechos do discurso de
abertura proferido pelo Procurador-
Geral de Justica do Ministério Publi-
co de Sao Paulo, Dr. José Geraldo
Brito Filomeno:

“Planejamento responsavel, res-
peito a funcao social da proprieda-

de e gestao de-
maocratica da ci-
dade compdem
as fundacodes
sobre as quais
se assenta a Lei
n®10.257/2001,
para a constru- §®
cao de uma or-
dem urbanistica
mais justa, soli-
daria e huma- |
na.” :
“A popula-
cao brasileira registra mais de 85%
dos seus habitantes residindo nas are-
as urbanas. Vivemos num contexto
de urbanizacdo desordenada, de
cidades despreparadas para absor-
ver as demandas de um contingen-

tubro de 20401
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te que, por opcao ou necessidade,
migrou para 0s espagos urbanos nos
ultimos 50 anos.

Essa ocupacdo desenfreada re-
flete hoje o caos das grandes e
médias cidades, de que sao exem-
plos os congestionamentos didrios
no transito, o colapso do transporte
publico, as inundacdes periddicas e
previsiveis, as pichacbes e o mal-
trato da paisagem urbana, a méa
distribuicao das atividades e servi-
cos, 0 desrespeito ao zoneamento
e as posturas edilicias.”

“Sao estes e muitos outros os
desafios que o Estatuto da Cidade
pretende enfrentar. Para tanto, ele
prestigia a formacao de parcerias
entre Poder Publico e iniciativa pri-
vada (de que sdo exemplos as ope-
racbes consorciadas e a outorga
onerosa do direito de construir), es-
tabelece regras para o planejamen-
to municipal, enaltece o controle so-
cial mediante participacdo da po-
pulacdo e de associacoes represen-
tativas, na formulacdo de paliticas
publicas urbanisticas.

Também é um desafio da socie-
dade e de seu principal interlocu-
tor, o Ministério Publico, a qguem o
Estatuto da Cidade atribuiu a ardua
missao de tutelar a ordem urbanis-
tica, conceito necessariamente vago
para colher as mutacées das rela-
¢oes sociais e econdmicas que gra-
vitam em torno do urbanismo, que
é dinamico.

Como instituicao permanente na
defesa da ordem juridica, do regi-
me democratico, dos interesses so-
ciais e individuais indisponiveis, o
Ministério Publico de Sao Paulo, ora
como guardido intransigente do Es-
tatuto da Cidade, continuara dan-
do sua contribuicdo, como ja vinha
fazendo a contento através dos de-
nodados Promotores de Justica da
area de habitacao e urbanismo.

Necessario consignar o importan-
te papel dos registradores, porquan-
to o Estatuto da Cidade vem acen-
tuar a funcao publica do registro
imobiliario. O oficio predial, além de
abrigar a tradicional atividade de
informacao sobre as transformacdes

juridico-objetivas da propriedade
imobiliaria, passa cada vez mais a
exercer o controle juridico-social da
propriedade urbana, na medida em
que a matricula continuara recepcio-
nando direitos reais como também,
e cada vez mais, as limitacoes urba-
nisticas ao direito de propriedade.

Termino parabenizando o Cen-
tro de Apoio Operacional das Pro-
motorias de Justica de Habitacdo e
Urbanismo, o SECOVI e o IRIB pela
feliz iniciativa de realizacdo deste
evento, por reunir algumas das me-
lhores inteligéncias na 4rea do Di-
reito, do Urbanismo e da iniciativa
privada.”

O discurso completo do Dr. José
Geraldo Brito Filomeno esta no site
do irib: www.irib.org.br/ultimas/
fr_noti.htm

Oportunidade para
parcerias visando a
superacao de problemas
urbanos.

Trechos do discurso do Presiden-
te do SECOVI-SP, Dr. Romeu Chap
Chap.

“Sancionada em 10 de julho,
essa nova legislacdo (Estatuto da
Cidade), foi discutida por mais de
dez anos no Congresso Nacional, e
veio regulamentar o artigo 182 da
Constituicao, que trata da ordena-
cao do desenvolvimento urbano, e
o artigo 183, referente ao usucapiao
urbano.

Com virtudes e pontos questio-
naveis, a lei esta em vigor e é fruto
de grande expectativa social.

A ocupacao urbana nas cidades
esteve até hoje relegada a plana se-
cundario, esperando-se que a ques-
tao seja agora priorizada, mediante
um diploma legal moderno e eficaz.

E natural que seus efeitos ndo
se produzam automaticamente. Ha
uma série de novos instrumentos
previstos, com énfase a parceria
entre poder publico e iniciativa pri-
vada.”

"Da compreensao do Ministério
Publico e do Judiciario sobre a apli-
cacao dos instrumentos previstos
pela nova legislacao - como a ou-

torga onero-
sa - sera al-
cancada a
indispensavel
credibilida-
de.”

"Aluzdas
experiéncias |
do passadoe L
da nova le-
gislacao, o
Ministério
Publico tem §
em maos a [
oportunidade © =
de disciplinar e conferir seguranca
jurfdica a um conjunto de mecanis-
mos de parceria que poderdo ser
praticados pela atividade formal, co-
laborando eficazmente para a su-
peracao de varios de nossos proble-
mas urbanos.

Além disso, com base em discus-
sdes como esta, Judiciario e Ministé-
rio PUblico poderao fixar posturas e
esclarecer pontos questionaveis.

O IPTU progressivo para terrenos
vazios, por exemplo, é questao bas-
tante complexa, pois cabera dife-
renciar objetivamente quando se
trata ou ndo de especulagao.”

“lgualmente, cumpre elucidar
o direito de preempcao, que afe-
ta diretamente a liberdade de co-
mercializacao, pois cbriga o pro-
prietdrio que desejar vender seu
imével a oferecé-lo primeiro a or-
gaos governamentais. A coletivi-
dade deve ser bem orientada.

Ha outras questdes tao ou mais
relevantes que as apontadas,
como impacto de vizinhanca,
transferéncia do direito de cons-
truir, direito de superficie, usuca-
pidao coletivo, enfim, um elenco
de temas que o Ministério Publi-
co buscard abranger nestes dois
dias de debates.

A sociedade espera que desse
entendimento se possa recuperar
o tempo perdido e se comece a
operar novos modelos de desen-
volvimento urbano.”

O discurso completo do Dr. Ro-
meu Chap Chap esta no site do Irib:
www.irib.org.br/ultimas/fr_noti.htm
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Estatuto da Cidade é de
suma importancia para o
Registro de Imoéveis

O presidente do IRIB, Dr. Lin-
coln Bueno Alves, foi o ultimo a
falar, recepcionando os congres-
sistas de todo o Brasil:

“E uma enorme satisfacao
para os registradores imaobiliarios
de Sao Paulo, e para os registra-
dores brasileiros aqui presentes,
participar deste seminario sobre o
Estatuto da Cidade, realizado em
conjunto com o Ministério Publi-
co de Sao Paulo e com o Secovi-
SB

O tema é de suma importan-
Cia para o registro de imoveis pela
influéncia que traz as atividades
registrais imobilidrias. O respeito
a propriedade privada estd dire-
tamente ligado a seguranca juri-
dica do Estado democratico e a
ordem constitucional. O registro
da propriedade garante a paz so-

Palestras 31/10/01

cial e a prevencao de litigios.

A responsabilidade do registra-
dor é enorme na recepcao dos ti-
tulos que vao acessar o registro
imobiliario. Por isso o convénio,
estabelecido entre o Irib e 0 Mi-
nistério Publico de S&o Paulo, des-
de 1999, tem sido fundamental
para 'a interacac entre as ativi-
dades dos registradores e dos
membros do Ministério Publico,
reconhecidamente convergentes
na tutela dos direitos e interesses
difusos, coletivos e individuais ho-

mogéneos afetos a habitacao e ao
urbanismo, notadamente ao uso,
ocupacao e parcelamento do solo
urbano’.

Um dos principais objetivos do
convénio é justamente a promo-
cdo conjunta de congressos, cur-
SOs e seminarios como este, des-
tinados ao estudo de temas de
interesse comum ao MP e aos re-
gistradores. Varias iniciativas tive-
ram a participacao dos registrado-
res e dos promotores de justica do
Ministério Pablico de S. Paulo du-
rante estes ultimos anos. Hoje es-
tamos novamente reunidos para
mais uma sessao de estudos e de-
bates em torno da Lei 10.257, que
certamente sera de grande provei-
to para todos ndés. Aproveito a
oportunidade para agradecer a
presenca de todos os senhores e
a imprescindivel colaboracao do
Caohurb e do Secovi-SP para a
realizacao deste evento.” m

1° Painel - Plano Diretor - Coordenadora: Aldaiza Sposati - Vereadora e Presidente da
Comissao de Politica Urbana Metropolitana e Meio Ambiente da Camara Municipal.

Palestra 1 — 1° painel

Estatuto da Cidade - instrumento para as cidades

que sonham crescer com justica e beleza.

Raquel Rolnik - Urbanista e Professora da PUC/Campinas-SP
(Trechos do trabalho escrito e da palestra. O texto completo
sera publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

As inovacdes contidas no Esta-
tuto situam-se em trés campos: um
conjunto de noves instrumentos de
natureza urbanistica voltados para
induzir — mais do que normatizar —
as formas de uso e ocupacao do
solo; uma nova estratégia de ges-
tao que incorpora a idéia de partici-
pacao direta do cidadaoc em proces-
s0s decisorios sobre o destino da ci-
dade e a ampliacdo das possibilida-
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des de regularizacao das posses
urbanas, até hoje situadas na ambi-
gua fronteira entre o legal e o ilegal.

No primeiro conjunto — dos no-
vos instrumentos urbanisticos — a
evidente interacdo entre regulacao
urbana e a logica de formacao de
precos no mercado imobiliario é en-
frentada através de dispositivos que
procuram coibir a retencao especu-
lativa de terrenos e de instrumen-

tubro de

tos que consagram
aseparacao entre o
direito de proprie-
dade e potencial
construtivo dos ter-
renos atribuido pela
legislagdo urbana. A
partir de agora, are-
as vazias ou subuti-
lizadas situadas em
areas dotadas de
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infra-estrutura estdo sujeitas ao pa-
gamento de IPTU progressivo no
tempo e a edificacdo e parcelamen-
to compulsérios, de acordo com a
destinacdo prevista para a regiao
pelo Plano Diretor. A adocao deste
instrumento pode representar uma
luz no fim do tunel para as cidades
gue em vao tentam enfrentar a ex-
pansao horizontal ilimitada, avan-
cando vorazmente sobre areas fra-
geis ou de preservacao ambiental,
gue caracterizam nosso urbanismo
selvagem e de alto risco. Que cida-
de média ou grande de nosso pais
nao tem uma ocupacao precoce-
mente estendida, levando os gover-
nos a uma necessidade absurda de
investimentos em ampliacao de re-
des de infra-estrutura — pavimenta-
cao, saneamento, iluminacao, trans-
porte — e, principalmente, conde-
nando partes consideraveis da po-
pulacao a viver em situacao de per-
manente precariedade? Que cida-
de média ou grande de nossc pais
nao é obrigada a transportar cotidi-
anamente a maior parte da popu-
lacdo para os locais onde se con-
centram 0s empregos e as oportu-
nidades de consumo e de desenvol-
vimento humano, desperdicando
inutilmente energia e tempo?
Ainda no campo dos instrumen-
tos urbanisticos, o Estatuto consa-
gra a idéia do Solo Criado, através
da institucionalizacao do Direito de
Superficie e da Outorga Onerosa do
Direito de Construir. A idéia é mui-
to simples: se as potencialidades dos
diferentes terrenos urbanos devem
ser distintas em funcéo da politica
urbana (&reas que em funcao da
infra-estrutura instalada devem ser
adensadas, areas que ndo podem
ser intensamente ocupadas por
apresentarem alto potencial de ris-
co - de desabamento ou alagamen-
to, por exemplo) , ndo é justo que
0s proprietarios sejam penalizados
— ou beneficiados — individualmen-
te por esta condicao, que indepen-
deu totalmente de sua acao sobre
o terreno. Desta forma separa-se
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Palestra 1 — 1° painel — Raquel Rolnik

um direito basico, que todos lotes
urbanos devem possuir, dos poten-
ciais definidos pela politica urbana.

Vozes criticas em relacdo a es-
tes novos dispositivos tentaram, du-
rante o longo processo de tramita-
cdo, caracterizar estes instrumentos
como “mais um imposto” ou “con-
fisco de um direito privado”. Este
discurso procura inverter o que re-
almente ocorre em nossa cidades
- @ apropriacao privada (e na mao
de poucos) da valorizacao imobilia-
ria decorrente dos investimentos
publicos e coletivos, pagos pelos
impostos de todos... Além de confi-
gurar um confisco, este mecanismo
perverso é de tal forma alimentado
pela desigualdade de condicoes ur-
banas que caracteriza as nossas ci-
dades, que acaba sendo responsa-
vel também por instaurar um urba-
nismo condenado a um medelo ex-
cludente: as poucas areas que con-
centram as qualidades de uma ci-
dade bem desenhada e equipada
sao destinadas para os segmentos
de maior renda. Para os mais po-
bres, em nosso pais as maiorias,
resta a ocupacao das franjas, das
areas longinquas ou pouco aptas
para urbanizar como as encostas de
morros, as beiras de cérrego, os
mangues. Desta forma uma pode-
rosa maquina de exclusao territori-
al é posta em operacao, monstro
que transforma urbanismo em pro-
duto imobiliario, negando a maior
parte dos cidadaos o direito a um
grau basico de urbanidade.

Mas néo reside apenas na regu-
lamentacdo deste conjunto de ins-
trumentos a importancia do Estatu-
to da Cidade. Na verdade, pela pri-
meira vez em nossa histéria, temos
uma regulacdo federal para a poli-
tica urbana que se pratica no pais,
definindo uma concepcéo de inter-
vencdo no territério que se afasta
da ficcéo tecnocrética dos velhos
Planos Diretores de Desenvolvimen-
to Integrado, que tudo prometiam
(e nenhum instrumento possuiam
para induzir a implementacdo do

modelo idealizado proposto!).

Nao € por acaso que a maior
parte dos instrumentos que estdo
contidos no estatuto estao vincula-
dos ao plano diretor da cidade. Lon-
ge de ser uma estratégia protelato-
ria, ao vincular a aplicacao dos ins-
trumentos ao plano diretor, o esta-
tuto estabelece claramente duas
questdes: por um lado confere ao
plano diretor uma nova concepcao,
uma nova forma de se colocar pe-
rante a gestdo urbana e, por outro
lado, reforca a idéia de que os ins-
trumentos presentes no estatuto sao
instrumentos para atingir determi-
nados fins, que devem ser estabe-
lecidos nas situacdes concretas das
cidades.

Por isso esse plano diretor é im-
portante. Ele vai estabelecer os ob-
jetivos e a estratégia para atingi-los.
Val mobilizar os instrumentos do
Estatuto da Cidade na direcdo da
implantacao desses objetivos e af o
conjunto de instrumentos. Sobretu-
do os instrumentos de natureza ur-
banistica sdo instrumentos de indu-
cao da agao dos agentes que pro-
duzem e constroem as cidades, no
sentido da construcao da cidade
desejada que queremos estabeleci-
da no plano diretor.

O plano diretor tem que ser ab-
solutamente claro nos seus objeti-
vos. E a cada objetivo do plano deve
corresponder um instrumento de
implementacdo: instrumento de re-
distribuicdo das oportunidades urba-
nas, de manejo do uso e ocupagao
de solo, de democratizacao do mer-
cado, de garantia das condicoes
basicas de urbanidade etc. m
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Aspectos juridicos do plano diretor

Adilson Abreu Dallari - Professor de Direito Urbanistico da PUC/SP
(Trecho do trabalho escrito. O texto completo serad publicado na Revista do

Direito Imobiliario.)

A promulgacao da Lei n°®
10.257, de 10 de julha de 2.001,
denominada oficialmente como
Estatuto da Cidade, € um marco
extremamente relevante para o
desenvolvimento dos estudos de
direito urbanistico, na medida em
que representa o ponto de parti-
da para uma futura sistematiza-
cdo normativa dessa matéria.

Até agora, as guestdes de Di-
reito Urbanistico, as questdes ju-
ridicas ligadas ao uso convenien-
te dos espacos habitaveis, eram
tratadas como um capitulo, um
segmento do Direito Administra-
tivo. O urbanismo era visto ape-
nas como um setor de atuacao da
administracdo publica, sem uma
identidade, sem um conjunto de
principios e regras proprias. Até
agora, os instrumentos legais uti-
lizados com o objetivo de ordenar
convenientemente os espacos ha-
bitaveis correspondiam a uma
parte do Direito Administrativo
consistente no exercicio do poder
de policia da administracao publi-
ca em relacac a propriedade ur-
bana.

Dada a estrutura federativa do
Estado brasileiro, dada a autono-
mia administrativa dos entes que
integram a federacéo, o que exis-
te em matéria de instrumentos de
atuacao urbanistica da Adminis-
tracao Publica figura apenas em
uma legislagao esparsa, e ndo em
um conjunto organico, articulado.
Temos apenas legislacdes isola-
das, pontuais, disciplinando assun-
tos especificos.

Nao existe no Brasil um codi-
go de urbanismo como, por exem-
plo, o que existe na Franca, disci-
plinando a atuacao, nessa maté-
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ria, do governo central, das regi-
Oes e provincias e das autorida-
des locais, estabelecendo toda
uma cadeia de planos urbanisti-
cos, fixando os processos de for-
mulacao dos diversos planos e
cuidando das licencas urbanisti-
cas. E ndo ha possibilidade de
existir entre nés um codigo nacio-
nal de urbanismo por causa da es-
trutura federativa do Brasil. A
Franca é um pals unitario, o que
significa que o governo central,
nacional, pode cuidar dos assun-
tos pertinentes ac urbanismo em
todo o seu territério. L&, existe
uma legislacao articulada, um
cddigo completo de atuacao go-
vernamental na area do urbanis-
mo.

No Brasil, o Estado brasileiro
tem uma estrutura federativa. Por
forca disso cada pessoa juridica de
capacidade politica - a Unido, os
Estados e Municipios - legisla para
si na matéria administrativa, in-
clusive em relacao a organizacao
dos espacos habitaveis, conforme
as competéncias recebidas direta-
mente da Constituicdo Federal.
Por opcao do legislador constitu-
inte, o papel preponderante, em
matéria de urbanismo, foi dado ao
Municipio, provavelmente porque
05 assuntos urbanisticos afetam
mais acentuadamente as popula-
¢oes locais. Portanto, a legislacao
de carater administrativo versan-
do urbanismo é basicamente ou
principalmente uma legislacdo
municipal.

Neste ponto, é preciso fazer
um esclarecimento a respeito da
convivéncia da lei municipal com
as outras leis, editadas pelo Esta-
do e pela Unido. E certo que o

Brasil apresenta diferentes ordens
jurfdicas devido ao sistema fede-
rativo. Existem, convivendo, leis
municipais, estaduais e federais,
cada uma cuidando da atuacao da
sua respectiva maquina adminis-
trativa. Todavia é absclutamente
necessario atentar para o fato de
gue o sistema federativo compor-
ta, necessariamente, uma quarta
espécie de lei, para a qual, nem
a doutrina, nem a jurisprudéncia,
dispensam a devida atencéo, qual
seja, a lei nacional.

O aparelho legislativo da
Unido produz duas espécies de
leis: as federais, que sao dirigidas
ao proprio aparelho administrati-
vo da Unido, como, por exemplo,
o estatuto dos funcionarios publi-
cos da Uniao; e as leis nacionais,
como, por exemplo o Cadigo Tri-
butario Nacional, que deve ser
acatada por todos os jurisdiciona-
dos do Estado brasileiro. A Unido,
os Estados e os Municipios sao
obrigados a cumprir esse codigo,
que também deve ser observado
por todos os cidadaos e por todas
as pessoas juridicas existentes no
territorio nacional.
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Este esclarecimento foi feito
para que se possa perceber por-
que é muito significativo, do pon-
to de vista jurfdico, que o Estatu-
to da Cidade, dispondo sobre nor-
mas gerais de Direito Urbanistico,
tenha sido editado pela Unido na
competéncia que lhe da o artigo
24, inciso | da Constituicao Fede-
ral, para editar normas gerais de
Direito Urbanistico. A inferéncia
imediata que se deve retirar disso
é que o Estatuto da Cidade néo é
uma lei federal, no sentido de ser
uma lei aplicdvel apenas ao apa-
relho administrativo da Uniao: o
Estatuto da Cidade é uma lei na-
cional, gue estabelece normas
gerais de observancia obrigatéria
por todos os jurisdicionados do
Estado brasileiro.

Seja permitido registrar, como
exemplo, um paralelo: cada Mu-
nicipio tem a sua legislacdo tribu-
taria e cobra seus tributos; cada
Estado faz a mesma coisa e a
Unido também cobra os tributos
criados por leis federais. Mas to-
das essas legislacbes devem ob-
servar as normas gerais contidas
no Cédigo Tributario Nacional.
Essa € a grande importancia do
Estatuto da Cidade: estabelecer
normas gerais de Direito Urbanis-
tico de observancia obrigatéria por
todas as outras ordens legislativas
existentes no Brasil.
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Natureza e conteudo do
plano diretor

Assim como o principio da fun-
cao social ndo é novidade, tam-
bém o pano diretor, ou, melhor
dizendo, a obrigatoriedade de ela-
boracao de planos diretores tam-
bém ja esteve presente no direito
positivo brasileiro, especialmente
nas antigas leis organicas dos
municipios, que eram, como re-
gra geral, antes da promulgacao
da Constituicdo Federal vigente,
elaboradas pelos Estados.

Durante muito tempo o plano
diretor foi exaltado como instru-
mento destinado a dar maior ra-
cionalidade, economicidade e efi-
ciéncia a administracdo local no
tocante ao uso do solo urbano.
Diversas dessas leis organicas
municipais se referiam ao Plano
Diretor de Desenvolvimento Inte-
grado - PDDI, como uma verda-
deira panacéia, abrangendo todos
0s aspectos da administragao mu-
nicipal, indo, quanto ao conteu-
do, muito além da simples orde-
nacao fisica do espaco urbano,
mas Com escassa repercussao ju-
ridica, no tocante ao direito de
propriedade.

Apds o advento da Constitui-
cao Federal de 1988 essa concep-
¢ao do Plano Diretor mudou radi-
calmente, diminuindo em abran-
géncia (quanto aos assuntos ou

setores que devem constar de seu
contetdo) mas ganhando enorme
significado juridico, trazendo subs-
tancial alteracao ao conceito de
propriedade imobiliaria urbana.

Nelson Saule Junior, em seu
excelente estudo sobre as “Novas
perspectivas do direito urbanisti-
co brasileiro. Ordenamento cons-
titucional da politica urbana. Apli-
cacao e eficacia do plano diretor”
(Sérgio Anténio Fabris Editor,
1997, p. 42) destaca algumas des-
sas alteracoes:

“Sobre a nova configuracao do
plano diretor como instrumento de
politica urbana nos termos do tex-
to constitucional podemos concluir
que:

1) O plano diretor ao ser insti-
tuido por norma constitucional
configura natureza distinta dos
antigos planos diretores de desen-
volvimento integrado, em razao
de:

a) ser o instrumento basico da
politica urbana municipal pelo
qual se efetiva o planejamento ur-
banistico local;

b) ser requisito obrigatorio para
o Municipio promover acoes e me-
didas para a propriedade urbana
atender sua funcao social;

¢) ter como requisito para a sua
instituicao e implementacao a par-
ticipacao popular, que se tornou
preceito obrigatério dos processos
e instrumentos de planejamento.

2) O plano diretor, em decor-
réncia da sua natureza de ser o
instrumento basico da politica ur-
bana municipal, tem como pres-
supostos para a sua eficacia juri-
dica o planejamento, democrati-
co e participativo com base no
principio da participacao popular,
como meio de garantir a apropri-
acao e o reconhecimento institu-
cional da realidade social e cultu-
ral local para a constituicdo de
suas regras, procedimentos e ins-
trumentos destinados a tornar efe-
tivo o direito a cidade;

3) O fundamento do plano di-
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retor como parte integrante do
processo de formulacdo e imple-
mentacao da politica urbana ser
destinado a criar mecanismos e
instrumentos juridicos que permi-
tam acdes e atividades no Muni-
Cipio para tornar concreto o direi-
to & cidade, de modo a ter efica-
cia juridica, deve ser extraido do
conjunto de normas do sistema
constitucional”.

O plano diretor nao é mais pa-
nacéia; ndo se destina a encami-
nhar a solucdo de todos os pro-
blemas, nas areas de satde, edu-
cacao, assisténcia social etc. Esta
centrado na organizacao conve-
niente dos espacos habitaveis, é
o instrumento basico da politica
urbana municipal, deve ser elabo-
rado de maneira participativa e
deve servir como instrumento de
realizacao da funcao social da pro-
priedade.

O plano diretor, elaborado nos
termos da Constituicao Federal vi-
gente, tem forca de lei, dado que
deve ser necessariamente aprova-
do por lei. Nao € mais apenas um
instrumento técnico de trabalho,
mas sim, também, um instrumen-
to juridico de atuacdo do governo
local.

Quem ressalta com clareza e
precisao a natureza juridica do pla-
no diretor é o consagrado José
Afonso da Silva:

“QOs planos urbanisticos sdo
aprovados por lei. E uma exigén-
cia do principio da legalidade no
sistema brasileiro, que nao admi-
te que se crie obrigacdo e se im-
ponha constrangimento sendo em
virtude de lei (CF, art. 5°, ). Quan-
to ao PD, é a propria Constitui-
cao Federal que exige sua apro-
vacdo pela Camara Municipal, e
as leis organicas dos Municipios,
em geral, estatuem que ele deve
ser aprovado pelo voto gualifica-
do de dois tercos dos membros
daquela, o que lhe atribui certa
rigidez. Assim, os elementos do

plano ficam fazendo parte inte-
grante dessa lei, transformando-
se, pois, em normas juridicas”.
(José Afonso da Silva, "Direito
Urbanistico Brasileiro”, 32 ed.,
Malheiros, 2.000, p. 137.)

Na nova disciplina constitucio-
nal, o plano diretor deve cuidar
precipuamente da organizacdo
dos espacos fisicos do Municipio,
mas isso nao significa que ele
deva ser elaborado apenas como
uma exigéncia de ordem estética
ou funcional. O plano diretor, ao
organizar os espacos habitaveis,
em toda a drea do municipio (ur-
bana e rural) deve ter, sim, uma
preocupacao social, de justica so-
cial, de realizacdo do mandamen-
to constitucional (art. 3°, Ill) no
sentido da erradicacao da pobre-
za e da marginalidade e reducao
das desigualdades sociais e regi-
onais.

Joaquim Castro Aguiar mostra
que isso nao significa um desvio
no tocante aos propdsitos urbanis-
ticos; ao contrario, estd necessa-
riamente implicito na atuacdo ur-
banistica:

“0 plano diretor insere-se, fun-
damentalmente, no urbanismo. E
como este considera a sociedade
como um todo, emoldurando-se
num quadro social e econémico,
nao se pode pretender que cuide
apenas dos aspectos fisicos de
uma area, como se fosse possivel
tratar o espaco a margem da so-
ciedade, sem interferéncia na es-
trutura social.

Nao tem o plano diretor o ob-
jetivo estreito de cuidar, isolada-
mente, de obras, como se fosse
instrumento de atuacao da secre-
taria de obras. O plano diretor ha
de tratar o espaco como manifes-
tacao social. Ndo é um plano a
nivel de projetos de edificacdo, de
habitacdo, de transporte, de zo-
neamento, sem assumir sua ine-
rente e inafastavel funcéo social.
Alias, o urbanismo ndo é uma

questdo instrumental, técnica,
mas uma questao social, e os pla-
nos urbanisticos ndo devem afas-
tar-se dessa linha.

Enquanto os planos nao con-
tribuirem para a melhoria da qua-
lidade de vida da populacao, cons-
tituirdo pecas técnicas sem prés-
timo algum.

O plano diretor envolve aspec-
tos fisicos, econémicos, sociais e
institucionais, entrelacados entre
si, nao sendo um fim em si mes-
mo e tendo por objetivo a melho-
ria da qualidade de vida da popu-
lacdo.

No seu aspecto fisico, o pla-
no conterd normas e diretrizes
scbre o parcelamento do solo,
seu Uso e ocupacao, revitaliza-
cao e preservacao. No aspecto
econdmico, incentivara a indUs-
tria, o comércio, a implantacao
de servicos, aumentando a ofer-
ta de empregos e melhorando
as condicbes econémicas da po-
pulacac. No aspecto social, en-
frentard desafios referentes as
precarias habitacdes da pobre-
za e sua moradia, oferecera ser-
vicos de educacdo, saneamento
bésico, salde, esporte e lazer.
No aspecto institucional (admi-
nistrativo), estara atento aos
meios necessarios a sua imple-
mentacao, execucao e revisao,
inclusive quanto a capacitacao
de funcionarios para esse tipo de
tarefa”. (Joaquim Castro Agui-
ar, "Direito da cidade”, Renovar,
1.996, p. 45.)

Ndo resta duvida, portanto,
de que a previsdo constitucional
de elaboracao do plano diretor
e a disciplina dessa atividade nas
normas gerais de direito urbanis-
tico, editadas pela Unido, sob a
designacado de Estatuto da Cida-
de, podem dar acentuado efei-
to aos esforcos dos governos lo-
cais para a melhoria da quali-
dade de vida das respectivas
populacbesm
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instrumentos da politica urbana (outorga
onerosa do direito de construir; transferéncia
do direito de construir; operacoes urbanas

consorciadas).

Ricardo Yazbek - Vice-presidente da Camara Brasileira da IndUstria da

Construcao (CBIC).

(Trecho do trabalho escrito. O texto completo serd publicado na Revista do

Direito Imobiliario.)

O Estatuto da Cidade aprovado
traz mecanismos e instrumentos que
podem ser aliados importantes no
._desenvolvimento dos municipios.
Mas, em alguns aspectos, nao pos-
sui interpretacao tao clara, o que
pode comprometer os objetivos finais.

Dizer que, embora moderna, a
Lei ndo é a solucao para os proble-
mas sociais urbanos. Pode ser uma
ferramenta de auxilio, porém, depen-
dera em muito do formato final da
aplicacao de seus conceitos, pela le-
gislacdo municipal de cada cidade.

Os pontos polémicos que ainda
estao aparecendo, como o IPTU Pro-
gressivo, ainda precisam de uma
analise mais profunda de toda a
sociedade: empresarios e proprieta-
rios de imadveis.

A aplicacdo dessas novas dire-
trizes dependera de Plano Diretor e
de legislacao especifica, a ser defi-
nida pelos municipios que deseja-
rem adota-las, visto que ndo sdo
obrigatdrias, além de outros instru-
mentos urbanisticos, como Plano
Diretor, Lei de Uso e Ocupacao de
Solo, Codigo de Obras, Cadigo de
Posturas e Lei de Loteamento/Par-
celamento.

O Estatuto da Cidade prevé
mecanismos que evitam a retencao
especulativa do imoével. Como ati-
vidade especulativa entendem-se a

subutilizacao ou nao utilizacao de
um imdvel.

O novo Estatuto tem o mérito de
ordenar e controlar o uso do solo.
Para o empreendedor, que trabalha
conforme a lei, nao havera proble-
mas de adaptacao as novas regras.

Esses mecanismos visam a cria-
cao de condicdes para a melhoria
da vida nas cidades. Mas nao po-
dem ser utilizados isoladamente. O
desenvolvimento humano exige
outras frentes como ampliacdo do
sistema de saneamento basico,
melhoria dos transportes publicos,
tratamento adequado do lixo, pre-
servacao do meio ambiente e das
areas de mananciais.

Os empresarios, cumpridores das
leis, acreditam que esse instrumento
possibilitara que a especulacao imo-
bilidria termine ou, pelo menos, di-
minua consideravelmente.

Quanto ao instrumento de Qutor-
ga Onerosa do Direito de Construir,
que consiste na possibilidade de o
municipio estabelecer coeficientes de
aproveitamento de terreno, a partir
dos quais a autorizacdo para cons-
truir passaria a ser concedida.

Possibilita ao municipio estabe-
lecer determinado coeficiente de
aproveitamento dos terrenos, a partir
do qual o direito de construir exce-
dente deve ser adquirido do Poder

Publico. O mesmo devera ocorrer
quando o uso for alterado e resultar
na valorizacao do imdvel.

Sua aplicacao, ja efetivada em
outros paises, justifica-se por permitir
ao Poder Publico a cobranca pela
utilizacdo mais intensa da infra-es-
trutura urbana instalada. O instru-
mento é especialmente interessante
se associado as operacdes urbanas.

Qualquer acao no tocante ao uso
do solo urbano deve considerar to-
dos os lados envolvidos: o interesse
social de se diminuir o déficit habi-
tacional — a grande preocupacao de
empresarios, governo e populacao;
0 uso ordenado do solo, com instru-
mentos eficazes de zoneamento; e
o direito de o proprietario dar ao seu
bem a funcao que melhor Ihe aprou-
ver, desde que respeitada a legisla-
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céo vigente.Esse ponto da lei deve
ser visto como um instrumento nor-
mativo que disciplina a cidade, re-
metendo esse direito ao municipio,
quem realmente tem competéncia
para isso.

Especialistas defendem que a
aplicacdo desse instrumento, sem
que antes haja um diagnostico dos
problemas urbanos municipais, é
um grande risco. Posicao também

defendida pelos empresarios do
mercado imobiliario.

A Transferéncia do Direito de
Construir compreende a faculdade,
conferida ao proprietério de imével
por lei municipal, de exercer em
outro local (ou alienar) o direito de
construir previsto nas normas urba-
nisticas e ainda nao exercido.

E um interessante instrumento
compensatorio gue busca evitar

Palestra 2 — 2° painel

possiveis perdas financeiras do pro-
prietario de imével tombado e per-
mite ao lote receptor aumentar seu
potencial construtivo previsto em lei.

Esse mecanismo ja esta sendo
utilizado por algumas prefeituras e
traz flexibilidade na gestdo urbana,
tendo inimeras aplicagbes: preser-
vacao de imoveis de interesse his-
torico, protecao ambiental ou ope-
racoes urbanasm

Eros Roberto Grau - Professor Titular da Faculdade de Direito da USP
(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

Posicdo da questio

1. No segundo semestre de
1976, elaborei, por solicitacao da
Fundacao CEPAM - atual CEPAM -
Fundacao Prefeito Faria Lima - ex-
posicao sobre a nocao de solo cria-
do, tendo em vista o encaminha-
mento de respostas as seguintes
questdes: (a) E constitucional a fi-
xacao, pelo Municipio, de um coe-
ficiente Unico de aproveitamento do
solo? (b) E constitucional a institui-
cao da chamada transferibilidade do
direito de criar solo? (O texto resul-
tante foi publicado em coletanea
editada pela Fundacao CEPAM, O
Solo Criado - Carta do Embu, Sao
Paulo, Fundacao Prefeito Faria Lima,
1977, e na Revista dos Tribunais,
vol. 504). Destinou-se o texto a ser-
vir como documento basico para a
discussao das questdes em Semina-
rio promovido pela CEPAM, na ci-
dade do Embu, nos dias 11/
12.12.76.

Parece-me oportuno, algum
tempo passado desde o Seminario
do Embu, retornar ao tema. Alguns
trabalhos, referidos a ele, foram
desde entdo produzidos entre nos.
Nao é minha intencao a de, a partir

da consideracao de tais contribui-
coes, elaborar um novo texto sobre
o assunto. Antes, pelo contrario,
referindo-as apenas quando isso me
pareca necessario, move-me o de-
sejo de, caminhando sobre as linhas
de minha exposicao anterior, desen-
volvé-las, a elas aportando distintas
colocaches, atinentes a questao da
funcao social da propriedade.

Cuido pois, a seguir, em trés
momentos diversos, de colocar a
nocao de solo criado, de alinhar
consideracoes a propodsito da fun-
cao social da propriedade e, final-
mente, de retomar, conclusivamen-
te, o instituto do solo criado.

A nocdo de solo criado

2. Controle do uso do solo urba-
no — atividade-meio - é exercido
através de uma série de instrumen-
tos, entre os quais se destacam,
com especial relevo, as restricdes ac
exercicio da atividade de constru-
cao sobre imoveis, consubstancia-
das nas chamadas legislacoes de
zoneamento.

Institutos fundamentais do zane-
amento sao o coeficiente de apro-
veitamento e a taxa de ocupacao.

O coeficien-
te de aproveita-
mento expressa
a relacdo entre
a area construi-
da (isto &, a
soma das areas
dos pisos utiliza-
vels, cobertos
ou nao, de to-
dos os pavimen-
tos de uma
edificacao) e a
area total do
terreno em que
a edificacéo se
situa.

A taxa de
ocupacao, por outro lado, expressa
a relacao entre a area ocupada (isto
é, a projecao em plano horizontal
da area construida acima do nivel
do solo) e a area total do terreno.

3. A definicao, pelo Poder Pu-
blico, de diversos e distintos coefici-
entes de aproveitamento, na legis-
lacdo de zoneamento, permite a
ocorréncia, a nivel individual, de
inimeras situacdes de injustica: a
definicdo de um ou outro coeficien-
te de aproveitamento podera alte-
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rar substancialmente o valor dos
terrenos. Dal o volume extrema-
mente significativo de pressdes que
se exerce sobre o Poder Publico, no
sentido de pretender a alteracdo da
legislacdo de zoneamento, sempre
para o fim de que sejam ampliados
os coeficientes de aproveitamento.

E certo, por outro lado, que a
ampliacao dos coeficientes de apro-
veitamento implica sistematicamen-
te o acréscimo da demanda de equi-
pamentos por parte da comunida-
de que vai ocupar os locais relativa-
mente aos quais ocorreu tal ampli-
acdo: meios de circulacao, equipa-
mentos de agua, esgoto, transpor-
tes publicos, areas de lazer, areas
de estacionamento etc.

Tendo-se em vista fundamental-
mente - mas nao exclusivamente -
tais distor¢des, desenvolveu-se a
idéia da instituicdo da nocdo de solo
criado, que implica a adogdo de um
coeficiente Unico de aproveitamen-
to para todo o territério nacional ou
para toda a regido.

4. A nocao de solo criado de-
senvolveu-se inicialmente a partir
da observacao da possibilidade de
criacao artificial de area horizontal,
mediante a sua construcao sobre ou
sob o solo natural. Compreendia-se
assim o solo criado como o resulta-
do da criacao de areas adicionais
utilizaveis, nao apoiadas diretamen-
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te sobre o solo natural. Nao se con-
funde, no entanto, a nocao - mes-
mo quando nestes termos entendi-
da - com a de ocupacdo do espaco
aéreo, visto que pode haver ocupa-
cdo de espaco aéreo sem criacao
de solo; seria o caso de construcdo
de uma torre de grande altura, sem
pavimentos intermediarios, ou de
nave de uma catedral gética tam-
bém de grande altura, mas sem
nenhum plano utilizado no interme-
diario (Cf. Antonio Claudio Moreira
Lima e Moreira, Clementina de
Ambrosis, Dalmo do Valle Noguei-
ra e Domingos Theodoro de Azeve-
do Netto, O solo criade”, in O Solo
Criado - Carta do Embu, 24). Por
outro lado, pode haver criacao de
solo sem ocupacdo do espaco aé-
reo: seria o caso das construcdes no
subsolo, gue ocupam um espaco
subterraneo. (Idem, ibidem).

Desenvolvidos, no entanto, no-
vos estudos urbanisticos a proposito
da idéia, passou-se a entender
como solo criado o resultado de
construcao praticada em volume
superior ao permitido nos limites do
coeficiente Unico de aproveitamen-
to. Tudo quanto se construa, pois,
além do guantum convencionado
em tal coeficiente, inclusive no an-
dar térreo, é entendido como solo
criado.

Importante notar que nao se

confunde a idéia de coeficiente Uni-
co com a de indices de aproveita-
mento, tomados pela legislacao de
zoneamento municipal. Observe-se
gue, adotado o coeficiente Unico
para todo um municipio, ainda as-
sim a legislacao de zoneamento
poderd, tendo em vista razoes de
urbanismo, fixar indices de aprovei-
tamento, em areas diversas desse
mesmo territorio, maiores e meno-
res do que aquele coeficiente.

5. A concepcdo da nocao de
solo criado, de toda sorte, esta na-
turalmente atrelada a fixacdo de um
coeficiente de aproveitamento Uni-
co para todos os terrenos em um
municipio, regido ou pais. Costumei-
ramente, nos estudos de natureza
urbanistica a proposito desenvolvi-
dos, tem-se admitido que tal coefi-
ciente deveria ser igual a um, con-
siderando-se entdao como solo cria-
do tdo-somente a area construida
que ultrapassasse, em metros qua-
drados, o valor equivalente ao da
area do terreno.

Adotada a nocao e, subsequien-
temente, definido o coeficiente de
aproveitamento Unico, o direito de
construir seria limitado a determi-
nada quantidade, proporcional a
area do terreno.

6. Assim, é consequente a essa
verificacdo a afirmacao de que, para
gue alguém pudesse construir a mais
do que o permitido pelo coeficiente
Unico, teria de adquirir direito de
construir inerente a outro terreno,
seja (a) de propriedade de particu-
lares, seja (b) de propriedade do
setor publico.

Quando se tratasse de aquisicoes
ao Poder Publico, poderiam ser pa-
gas em dinheiro ou mediante per-
muta por areas de terrenos destina-
das a preservacao de areas verdes,
do patriménio histérico e artistico,
a criacao de areas de lazer etc.

7. A adocao do instituto permi-
tiria corrigir uma série de distorcoes
que afetam, especialmente, a opor-
tunidade de apropriacao e uso de
solo urbano, a distribuicao dos be-
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neficios gerados pela acdo da co-
munidade urbana, especialmente
pelo Poder Publico, a distribuicao
dos encargos gerados pelo uso do
solo e a distribuicao de efeitos posi-
tivos ou negativos do zoneamento
sobre a valorizacao dos imoveis. (V.
propadsito, Maria de Lourdes Cesa-
rino Costa, “O Solo criade como
instrumento de equidade”, in O
Solo Criado - Carta do Embu, p. 155
e ss.).

8. Definida a nocao de solo cri-
ado, tem-se como conseqliente dela
a de transferéncia do direito de cons-
truir. Essa transferéncia vem sendo
praticada, ja ha algum tempo, nos
Estados Unidos, especialmente para
o fim de instrumentar a conserva-
cao do patriménio historico cultural.

A transferibilidade do direito de

construir implica seja permitida a
transferéncia desses direitos de um
lote a um segundo lote, de acordo
com certas regras.

Assim, para construir em deter-
minado terreno, além do coeficien-
te de aproveitamento fixado, pode-
ré o interessado adquirir direitos,
parciais ou totais, de terceiros, sen-
do exato que, neste ultimo caso,
nao podera mais esse terceiro, no
seu terreno, nada construir,

Naote-se, todavia, que a adocao
do instituto da transferéncia do di-
reito de construir apenas é viavel
quando nao exista a possibilidade
da mudanca da legislacao que fixa
o coeficiente de aproveitamento. Se
houver essa possibilidade, provavel-
mente, ninguém se interessara em
adquirir direitos de criar solo a ou-

Palestra 3 — 2° painel

tros proprietarios de imovel. Por esta
razdo € gue, sistematicamente, a
idéia da transferéncia do direitc de
construir vem sendo considerada
como atrelada a nocao de solo cri-
ado que, por sua vez, implica a ado-
cao de um coeficiente Unico, inal-
teravel.

9. A conjugacao dos dois institu-
tos implicaria se definisse: (a) que o
direito de construir esta limitado a um
coeficiente Unico de aproveitamento
(igual a 1); (b) que, para certas areas
ou zonas da cidade, é possivel e con-
veniente, do ponto de vista social, a
construcao além do coeficlente de
aproveitamento Unico; para que, no
entanto, isto seja permitido nessas
zonas, sera exigida do construtor a
aquisicao de direitos de construir su-
ficientes para talm

instrumentos da politica urbana

Jorge Wilheim - Urbanista e Secretario Municipal de Planejamento Urbano
de Sao Paulo. (Trecho da palestra)

As primeiras discussdes de re-
formas urbanas sao de 1963. Al-
gumas destas ideias que discuti-
mas hoje, inclusive a possibilida-
de de transferéncia do direito de
construir chegaram a ser enunci-
adas de forma imprecisa e sem a
pratica conseqglente. A primeira
aplicacao pratica da transferéncia
de potencial construtivo, resultan-
te da carta de Embu, na década
de 70, aconteceu em 1983 quan-
do eu era Secretédrio de Planeja-
mento na Sempla do prefeito
Mario Covas.

Muitos se lembram de que
houve um domingo em que foram
derrubados dois casarées da Av.
Paulista da forma mais brutal pos-
sivel. Foi destruida a faixada para
dizer que nao havia mais nada a
ser preservado. Aquilo impressio-

nou muito pela brutalidade do
tombamento efetivo. E, para po-
der salvar as Unicas duas ou trés
casas gue ainda existiam, criamos,
primeiro por decreto, depois por
lei, a possibilidade de transferir o
potencial construtivo dessa éarea
para outro local.

Tudo isso foi feito com a inten-
¢ao de preservar o patriménio imo-
bilidrio do proprietario daguelas
greas, transferindo-se o potencial
construtivo para outro lugar da
cidade. Eliminava-se, assim, a ra-
zao para a demolicao do patrimé-
nio cultural que deveria ser pre-
servado.

A aprovacao do Estatuto da Ci-
dade depois de tantos anos veio
a calhar. Alguns dos seus instru-
mentos ja vinham sendo utilizados
pioneiramente em Sao Paulo,

como a trans-
feréncia do
potencial
construtivo e
também as
operacoes
urbanas e o
instrumento
de outorga
onerosa.

A lista de
instrumen-
tos do Esta-
tuto da Ci-

dade ndose "
imita & ov- [

torga onero-

sa, transferéncia do direito de
construir e operacao urbana. Dois
outros instrumentos - usucapiao e
concessao real de uso - sao muito
importantes para permitir que as
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prefeituras legalizem areas inva-
didas e consolidadas ha mais de
cinco anos, ou seja, as favelas,
possibilitando dar uma solucdo
legal a uma situacdo que as ve-
zes corresponde a quase dois ter-
cos da cidade. A lista de instru-
mentos inclui, ainda, a aplicacdo
de imposto progressivo e 0 Uuso
compulsério do imovel que tam-
bem sdo importantes para a ges-
tdo urbana.

No entanto, instrumentos sao
ferramentas. E preciso saber como
se maneja essas ferramentas e se
sao adequadas a realidade na qual
se inserem. Nenhuma prefeitura
é obrigada a utilizar esses instru-
mentos, eles estdo a disposicdo.

Acho que a contribuicao que
posso dar é dizer de que maneira
esse ferramental esta sendo utili-
zado no caso concreto do plane-
jamento do futuro da cidade de
Sdo Paulo.

Nas ultimas décadas houve um
grande esvaziamento do centro
da cidade e dos bairros em torno
do centro. Eles perderam morado-
res enguanto a periferia aumen-
tou muito a sua taxa de crescimen-
to anual. Nos pretendemos inver-
ter essa tendéncia centrifuga,
aproveitando melhor os imoveis
0Ciosos e a infra-estrutura ja exis-
tente nessas zonas centrais.

Por outro lado, a prefeitura nao
dispde mais dos recursos financei-
ros de que dispunha no passado.
Esse fato ndo ocorre apenas em
Sao Paulo, nao ocorre apenas no
Brasil. O setor publico, no mun-
do, perdeu grande parte daquilo
que eram os recursos financeiros
para obras. Houve uma concen-
tracao de capitais na mao dos
novos capitalistas, que sdo as com-
panhias de seguros, os fundos
mutuos e os fundos de pensao.
Este processo se da em Sao Paulo
e agrava a situacao, através de
um reconhecimento de divida e
um contrato de pagamento dessa
divida por mais dez anos. E uma

Palestra 3 — 2° painel — Jorge Wilheim

camisa de forca que amarra ain-
da mais o setor publico no desem-
penho daquilo que é sua obriga-
¢ao: servir o publico com a imple-
mentacao de obras, servicos e or-
denamento urbano.

No que se refere ao plano di-
retor, essa situacdo leva ao estu-
do cuidadoso da forma pela gual
serac manejados os recursos fi-
nanceiros disponiveis para coloca-
los a servico do interesse publico.

Assim, o plano diretor toma duas
grandes diretrizes. Uma delas é mul-
tiplicar a quantidade de operaces
urbanas que permitem a outorga
onerosa, permitindo obter-se uma
receita. A operacdo urbana é um
conjunto de iniciativas que deve cri-
ar espacos publicos, ordenar a infra-
estrutura e o sistema viario, atender
problemas de habitacdo de interesse
social e, através de outorga onerosa,
permitir um adensamento maior do
gue o permitido em outras regides.
Esta definicao deve ser utilizada em
todas as operagdes urbanas.

A segunda medida que estamos
tomando é a de adotar um coefici-
ente basico para toda a cidade. Em
todo lote urbano é permitido cons-
truir uma vez a area do lote. Nos di-
vidimos o municipio em duas macro
zonas, uma de estrutura urbana onde
se constroi a cidade e, na sua perife-
ria, uma macro zona de preservacao
ambiental. Essa macro zona nao exis-
te apenas nos extremos, ela pega
todas as areas que sao muito frageis
do ponto de vista da topografia e
onde o problema da preservacao tem
de ser adotado com um critério con-
dutor das decisdes urbanistas.

Essa divisao em duas macro
zonas é importante quando defi-
nimos um coeficiente basico e
unico porque permitimos, igual-
mente em toda a cidade, que se
passe do coeficiente 1 para o co-
eficiente 2,5 pela transferéncia do
potencial construtivo. Quem tem
lote na macro zona de preserva-
cao ambiental terd um incentivo
anual traduzido por um certifica-

do, que podera colocar a disposi-
cao daqueles empreendedores
que desejam construir mais que
uma vez a area do seu terreno.
Cria-se, portanto, uma forte de-
manda por esses certificados.
Cria-se um incentivo a preserva-
cao das areas verdes que sera
dado ndo de uma sé vez, mas atra-
vés de certificados anuais. Esse
mesmo principio &€ adotado para
todas as edificacdes de interesse
cultural. Os bens de interesse his-
térico tombados também recebem
esse privilégio financeiro de po-
der transferir o restante do poten-
cial construtivo, como um incen-
tivo a preservacao.

Finalmente, temos um potencial
que pode chegar a 4, mas apenas
dentro das operagbes urbanas. Até o
ano 2010 estamos propondo doze
operacoes urbanas, trés existentes e
mais 9. O nivel 4 pode ser alcancado
desde que através de outorga onero-
sa, portanto, estamos utilizando esse
instrumento para financiar habitacao,
espacos publicos, e infra-estrutura
dentro de cada operacdo urbana.

Essas medidas propostas pelo pla-
no diretor, utilizando o solo criado,
representam uma dindmica nova e
diferente, inclusive as atividades imo-
bilidrias. A novidade é que o que
antes o empreendedor imobilidrio ti-
nha de considerar apenas como cus-
to da construcdo e 6nus da compra
do terreno agora compde sua renta-
bilidade, a partir da compra de certi-
ficados, ou da outorga onerosa e,
consegientemente, isso exercera
uma presséo para baixo do custo do
solo.

O plano diretor tem de ser uma
proposta e uma visdo de futuro. O
governo local foi eleito para tratar do
interesse publico e o planc diretor
fornece uma visdo generosa e um
instrumental, que estad em debate até
meados de janeiro e que permitird
gue Sao Paulo conte com esse docu-
mento orientador da cidade e da pré-
pria administracdo para os préximos
dez anosm
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3° Painel - Direito de Superficie, Direito de Preempcao e institutos juridicos para ade-
quado aproveitamento do solo urbano (parcelamento compulsério; IPTU progressi-
vo; desapropriacio-sancdo - Coordenador: Paulo Teixeira - Secretario Municipal de

Habitacdo de Sao Paulo.

Palestra 1 — 3° painel

O Estatuto da Cidade e os novos instrumentos
da politica urbana

Regina Helena Costa - Juiza Federal, Mestre e Doutora pela PUC/SP e Pro-
fessora de Direito da PUC/SP.
(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

Ansiosamente aguardada,
‘apds passados mais de doze anos,
finalmente veio a lume a regula-
mentacao dos arts. 182 e 183 da
Constituicdo da Republica, disci-
plinadores da politica de desen-
volvimento urbano.

A Lei n. 10.257, de
10.07.2001, denominada Estatu-
to da Cidade, estabelece, na dic-
cao do paragrafo Unico de seu
art. 1%, "“normas de ordem pu-
blica e interesse social que regu-
lam o uso da propriedade urba-
na em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos ci-
dadaos, bem como do equilibrio
ambiental”.

Trata-se de diploma legal ino-
vador, continente de regramen-
to indispensavel a adequada or-
denacao dos espacos habitaveis,
garantidora da qualidade de vida
dos cidadaos. Nasce em meio a
grande polémica, propria dos tex-
tos que introduzem limitacoes ac
exercicio de direitos individualis,
ensejando questionamentos acer-
ca da constitucionalidade de vari-
os de seus dispositivos.

Ao lado da disciplina de insti-
tutos expressamente ja referidos
pela Lei Maior (art. 182, § 4°, | a
), como o IPTU progressivo (art.
7°) e o parcelamento e a utiliza-
¢ao compulsérios (arts. 5° e 67),

o ineditismo transparece no re-
gramento de outras figuras,
como o direito de superficie (arts.
21 a 23), a outorga onerosa do
direito de construir (arts. 28 a
31), as operacoes urbanas con-
sorciadas (arts. 32 a 34), a trans-
feréncia do direito de construir
(art. 35) e o estudo de impacto
de vizinhanca (arts. 36 a 38), den-
tre outros, o que da conta do
arrojo com que se houve o legis-
lador brasileiro, inspirado na le-
gislacao de paises cujo direito ur-
banistico ¢ mais desenvolvido,
como a Espanha, a Franca e a Ita-
lia.

Neste modesto estudo, fruto
de primeiras reflexdes, teceremos
algumas consideracdes sobre o
Direito Urbanistico e a funcao
social da propriedade e, apds, nos
limitaremos a analisar os institu-
tos colocados pela Lei Maior a dis-
posicao do legislador municipal
para o implemento da politica
urbana necessaria ao bem-estar
dos habitantes da cidade: o par-
celamento e a edificacdo compul-
sorios, assim como a desapropri-
acao com pagamento mediante
titulos da divida publica.

Alguns aspectos desse novo
diploma legal merecem ser abor-
dados Inicialmente, no intuito de
propiciar a exata compreensao

das consi-
deracbes
feitas a se-
guir.

O  pri-
meiro deles
diz com a
previsao da
garantia do
direito a ci-
dades sus-
tentaveis, ki
relevante ¥
novidade
desse texto |
normativo, !

entendido

como “o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento am-
biental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servicos pu-
blicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geracoes”
(art. 2°, 1).

Inspira-se tal preceito no art.
225 do Texto Fundamental, sig-
nificando que todo cidadao faz
jus @ um meio ambiente urbano
equilibrado.

Outro ponto a destacar sao as
sucessivas referéncias feitas ao in-
teresse social, verdadeira tonica
do Estatuto da Cidade.

Primeiramente, o art. 2°, ao
indicar as diretrizes da politica ur-
bana, arrola a “isonomia de con-
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dicOes para os agentes publicos e
privados na promocao de empre-
endimentos e atividades relativos
ao processo de urbanizacao,
atendido o interesse social” (art.
2°, XVI). O § 2° do art. 4°, por
sua vez, prescreve que, “nos ca-
sos de programas e projetos ha-
bitacionais de interesse social, de-
senvolvidos por 6rgdos ou enti-
dades da Administracao Publica
com atuacao especifica nessa
area, a concessao de direito real
de uso de imoveis publicos pode-
ra ser contratada coletivamente”.

Ainda, quando o Estatuto
aborda a transferéncia do direito
de construir, contempla essa pos-
sibilidade no que tange a imével
considerado necessario para fins
de “servir a programas de regu-
larizacao fundidria, urbanizacao
de dreas ocupadas por populagao
de baixa renda e habitacdo de
interesse social” (art. 35, Ill). Re-
gistre-se, também, o teor do art.
47 da lei, sequndo o qual os tri-
butos sobre iméveis urbanos, as-
sim como as tarifas relativas a ser-
vicos publicos urbanos, serao di-
ferenciados em funcao do inte-
resse social, e o contelido de seu
art. 8°, que regulamenta a de-
sapropriacao com pagamento
mediante titulos da divida pu-
blica, modalidade de desapro-
priacdo com fundamento em
interesse social (art. 5°, XXIV,
C.R.).

Interesse social é modalidade
de interesse publico, como o pré-
prio Texto Fundamental indica ao
disciplinar o instituto da desapro-
priacao, em seu art. 5°, XXIV. Si-
naliza a busca pelo bem-estar
coletivo, objetivo Ultimo do pro-
prio Estado.

Seabra Fagundes leciona que
ocorre interesse social quando o
Estado tutela os “chamados in-
teresses sociais, isto é, daqueles
diretamente atinentes as cama-
das mais pobres da populacéo e
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a massa do povo em geral, con-
cernentes a melhoria nas condi-
¢oes de vida, a mais equitativa
distribuicao de riqueza, a ate-
nuacao das desigualdades soci-
ais” (O Controle dos Atos Ad-
ministrativos pelo Poder Judici-
ario, Sao Paulo, Saraiva, 1984,
pp. 287-288).

Assim é gue todo o desenvol-
vimento da politica de desenvol-
vimento urbano deve ter por fio
condutor o interesse social.

2. Enquanto o Urbanismo "é
o conjunto de medidas estatais
destinadas a organizar os espa-
cos habitaveis, de modo a propi-
ciar melhores condicoes de vida
ao homem na comunidade” (Cf.
Hely Lopes Meirelles, Direito Mu-
nicipal Brasileiro, 3° ed., Sao Pau-
lo, RT, 1977, p. 585), ou, em ou-
tras palavras, a ciéncia e na técni-
ca de ordenar os espacos habita-
veis, visando o bem-estar geral,
o direito urbanistico compreen-
de o “conjunto de normas jurfdi-
cas reguladoras da atividade do
Poder Publico destinada a orde-
nar os espacos habitaveis, o que
equivale dizer : conjunto de nor-
mas reguladoras da atividade ur-
banistica” (Cf. José Afonso da Sil-
va, Direito Urbanistico Brasileiro,
Séo Paulo, RT, 1981, p. 21).

Traduzindo-se na disciplina ju-
ridica do Urbanismo, o Direito Ur-
banistico vai abarcar as regras ju-
ridicas que cuidam do planeja-
mento urbanistico, do uso e da
ocupacdo do solo urbano (parce-
lamento, loteamento e protecao
ambiental), da ordenacdo da ati-
vidade edilicia (zoneamento, li-
cencas urbanisticas) e da utiliza-
cao de instrumentos de interven-
cdo urbanistica (desapropriacao,
tombamento, serviddo adminis-
trativa).

O Direito Urbanistico, como
sabido, é informado, dentre ou-
tros, pelo principio da funcao so-
cial da propriedade. Trata-se do

grande principio aplicavel ao Di-
reito Urbanistico, cuja importan-
cia sobreleva em relacao a qual-
quer outro.

Tal principio é afirmado e rea-
firmado por diversas vezes pela
Constituicdo da Republica. Nada
menos que oito dispositivos a ele
se referem (arts. 5°, XXl (rol dos
direitos individuais); 156, § 1°
(IPTU progressivo); 170, Il (princi-
pio geral da atividade econémi-
ca); 182, caput e § 2° (politica
urbana); 184, caput; 185, para-
grafo Unico (desapropriagao para
fins de reforma agraria) e 186
(propriedade rural).

O principio da funcao social da
propriedade ¢ uma limitacdo ao
direito de propriedade, no senti-
do de que compde o proprio per-
fil desse direito (correspondendo
a nocdo de Poder de Policia em
sentido amplo, na licdo de Celso
Anténio Bandeira de Mello). O
proprietario deve usar e desfru-
tar do bem, exercendo esse di-
reito em prol da coletividade.

Significa esse principio que,
num plano ideal, a sociedade deve
extrair beneficios do exercicio
desse direito. Como limite mini-
mo de sua eficacia, ao menos nao
pode ser o interesse coletivo con-
trastado pelo interesse particular.

Em outras palavras, com esse
principio o direito de proprieda-
de ganhou uma significacao pu-
blica, que nac possuia no passa-
do, “socializando-se”.

Meditando sobre o contetdo
desse principio, no direito patrio,
em sua extensa dimensao, cre-
mos seja possivel afirmar que o
mesmo origina subprincipios,
quais sejam, o da protecao am-
biental e o da remissdo ao plano.

Quanto ao principio da pro-
tecdo ao meio ambiente, cabe
relembrar que a propriedade pri-
vada é principio geral da ativida-
de econdmica (art. 170, 1), assim
como a defesa do meio ambien-
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te (art. 170, VI). Q direito ao meio
ambiente ecologicamente equili-
brado, constitucionalmente con-
templado, impoe ao Poder Publi-
co o dever de assegurar a sua efe-
tividade, mediante diversos modos
de atuacdo, dentre eles, especial-
mente, o de “definir, em todas as
unidades da Federacao, espacos
territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos,
sendo a alteracao e a supressao

permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos
atributos que justifiguem sua pro-
tecao” (art. 225, inciso ).

O principio da remissao ao pla-
no, citado por juristas espanhdis,
dentre eles Antonio Carceller Fer-
nandez (Instituciones de Derecho
Urbanistico, Madrid, Editorial
Montecorvo, 1979, pp. 52-54),
é extraivel de nosso ordenamen-

Palestra 2 — 3° painel

Direito de preempcao

to, ja que o papel a ser desempe-
nhado pela propriedade imovel,
em cada cidade, ha que ser deli-
neado no plano urbanistico.
Desse modo, a definicao do
conteudo da funcao social a ser
cumprida pela propriedade imo-
vel faz remeter ao plano urba-
nistico. Dessarte, sendo o plano
uma lei de efeitos concretos, as
expectativas urbanisticas derivam
diretamente destem

Didgenes Gasparini - Advogado - Mestre e doutor pela PUC/SP
(Trecho do trabalho escrito. O texto completo sera publicado na Revista de

Direito Imobiliario.)

A preempcao na legislacio civil

O Codigo Civilno art. 1.149 pres-
creve que "A preempcdo, ou pre-
. feréneia, impde ao comprador a
obrigacao de oferecer ao vendedor
a coisa que aquele vai vender, ou
dar em pagamento, para que este
use de seu direito de prelacdo na
compra, tanto por tanto”. Embora
o direito de preferéncia esteja, nes-
se codex, referido como uma das
clausulas especiais da compra e
venda, é comum encontra-lo em
outras leis que regulam transacoes
diversas da compra e venda, a
exemplo da enfiteuse e da locacao.

Nessa legislacao esparsa nao se
tem a regulamentacao de uma com-
pra e venda, mas se tem instituido
e disciplinado o direito de preferén-
cia. Com efeito, no contrato de en-
fiteuse o senhorio tem direito a pre-
feréncia quando o enfiteuta se dis-
puser a alienar os direitos enfitéuti-
cos ou, de forma mais simples, sem-
pre que pretender alienar o domi-
nio Util. O mesmo se passa com a
locacao, pois nesse caso o locador
deve dar preferéncia ao locatéario
sempre que desejar alienar o imo-

bholeti

vel que lhe fora locado. Vé-se, tam-
bém, que o beneficidrio da prefe-
réncia, tanto no emprazamento ou
enfiteuse como na locagao, nao é
o vendedor a que se refere o art.
1.149 do Cddigo Civil quem deve
cumprir essa obrigacao, pois sequer
ha uma compra e venda no sentido
indicado nesse diploma legal. De
outra parte, a obrigacdo de ofere-
cer o bem ao beneficiario do direito
de preferéncia nao decorre de clau-
sula contratual, mas de lei.
Estabelece o art. 1.150 do Co-
digo Civil que a Unido, o Estado ou
o Municipio, oferecerad ao ex-pro-
prietario o imével desapropriado,
pelo preco por que o foli, caso nao
tenha o destino, para que se desa-
propriou. O art. 1.151 estatui que o
vendedor pode também exercer seu
direito de prelacao, intimando o
comprador, quando lhe constar que
esse vai vender a coisa. O direito
de preempgao, rezaoart. 1.152 do
Cadigo Civil, ndo se estende senao
as situacoes indicadas nos arts.
1.149 (compra e venda e dacao e
pagamento) e 1.150 (desapropria-
¢ao), nem a outro direito real que

nao a proprie-
dade. O direito
de preempcao
caducara, se a
coisa for mavel,
nao se exercen-
do nos trés dias,
e, se forimovel,
Nao se exercen-
do nos trinta
dias subsequien-
tes aquele, em
que o compra- &
dor tiver afron- |
tado o vende-
dor, prescreve
oart. 1.153 do
Cadigo Civil.
Quando o direito de preempcao
for estipulado a favor de dois ou mais
individuos em comum, s6 poderéa ser
exercido em relacdo a coisa no seu
todo. Se alguma das pessoas, a
quem ele toque, perder, ou nao
exercer o seu direito, poderdo as
demais utiliza-lo na forma sobredi-
ta, estatui o art. 1.154 do Cédigo
Civil. Prescreve o art. 1.155 desse
diploma legal, que aguele que exer-
ce a preferéncia, esta, sob pena de
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a perder, obrigado a pagar, em con-
dicoes iguais, o preco encontrado,
ou o ajustado. Responderd, reza o
art. 1.156 do Cdédigo Civil, por per-
das e danos o comprador, se ac ven-
dedor nao der ciéncia do preco e das
vantagens, que lhe oferecem pela
coisa. Por fim, estabelece o art. 1.157
dessa lei civil, que o direito de prefe-
réncia nao pode ser cedido a tercei-
ros, nem repassado aos herdeiros.

Com base nessa disciplina, An-
ténio Chaves ao dissertar sobre o
direito de preempcao ou preferén-
cia (Enciclopédia Saraiva do Direi-
to, Coordenacao de R. Limongi Fran-
¢a, Sao Paulo, Saraiva, 1977, vol.
26, p. 237) da a esse instituto do
Direito Civil definicdo consentanea
com a realidade do nosso ordena-
mento juridico, pois considera as
disposicoes do Cadigo Civil e as di-
versas leis que o instituiram e o dis-
ciplinaram. Com efeito, define-o
“como clausula contratual, ou im-
posicao de lei, em virtude da qual
fica assegurado a uma determina-
da pessoa o direito de ser preferida
como compradora, no caso de ven-
da ou dagdo em pagamento de
determinada coisa, em igualdade de
condigdes”. Sua definicdo nao fica
vinculada aos estritos dizeres do Co-
digo Civil, na medida em que enten-
de a preferéncia como obrigacao
também decorrente de lei e ndo a
restringe em favor do vendedor, pois
pode privilegiar um terceiro.

O Cadigo Civil de 2001, ainda
por entrar em vigor, ao conceituar
o direito de preempcado repete a
definicdo do Caédigo Civil de 1916.
Com efeito, estabelece seu art. 513
que A preempcao, ou preferéncia,
impde ao comprador a obrigacao de
oferecer ao vendedor a coisa que
aquele vai vender, ou dar em paga-
mento, para que este use de seu
direito de prelacdo na compra, tan-
to por tanto”, embora pudesse ofe-
recer uma definicdo mais conforma-
da com a utilizagao desse instituto.
De qualquer modo nada mudara,
pois 0 conceito acanhado do novo
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Cédigo Civil, guando em vigor, nao
embotara a largueza que se obser-
va na pratica desse instituto, conso-
ante o tratamento que lhes déo a
doutrina, a jurisprudéncia e a pro-
pria legislacao.

Duas sao as modalidades ou es-
pécies de preferéncia a vista do
neosso ordenamento juridico positi-
vo: a legal e a contratual. Legal é a
preferéncia que a lei outorga a al-
guém, quando certa pessoa se dis-
poe a realizar um dado negécio, a
exemplo, da locacao, da enfiteuse
e da venda de quinhao de proprie-
dade condominial. Em tais casos, a
lei d& preferéncia, em igualdade de
condi¢des, ao locatario para adqui-
rir o objeto da locacao, ao senhorio
direto para exercer a op¢ao na aqui-
sicdo do dominio Util e ao conddmi-
no para a aquisicao de quinhao pos-
to a venda. Contratual ¢ a prefe-
réncia que as partes envolvidas num
dado negdcio, como é o caso da
compra e venda, resolvem outorgar
em favor de determinada pessog,
quase sempre o vendedor na aqui-
sicdo do objeto da transacao. As-
sim, por forca dessa cldusula o com-
prador deve oferecer ao beneficia-
rio desse direitc, ou seja, ao vende-
dor, em igualdade de condicdes, o
bem que deseja alienar ou dar em
pagamento. O direito de preferéncia,
no caso do Estatuto da Cidade, é da
primeira espécie, ou seja, legal.

A preempcao no Estatuto
da Cidade

O Estatuto da Cidade previu e
regulou, nos arts. 25 a 27, o direito
de preempcao em favor do Poder
Publice municipal. Com efeito, es-
tabeleceu o primeiro desses dispo-
sitivos que “O direito de preemp-
¢ao confere ao Poder Publico muni-
cipal preferéncia para a aquisicao
de imével urbano objeto de aliena-
¢ao onerosa entre particulares”.
Esse diploma legal seguiu 0 mode-
lo da legislacdo esparsa, na medi-
da em que da preferéncia ao Muni-
cipio na aquisicao de certo bem

imével urbano, situado em é&rea
delimitada por lei municipal emba-
sada no plano diretor onde a inci-
déncia do regime de preempcao
sera de observancia obrigatéria em
favor desse ente da nossa Federa-
¢ao, estranho em relacao a aliena-
¢ao onerosa gue esta sendo trava-
da entre particulares.

Conceito

O direito de preempgao, nos ter-
mos em que foi instituido e regula-
do pelo Estatuto da Cidade, deve-
ria ser mais bem tratado para evitar
discussdes que certamente vao
acontecer quando de sua aplicacao.
De qualquer modo, caberd aos dou-
trinadores e ao Judiciario o trabalho
de interpreta-lo corretamente. O
dispositivo refere-se a alienacao
onerosa, acolhendo, portanto, ape-
nas as transferéncias dominiais ajus-
tadas mediante contratos de com-
pra e venda, restando fora, por con-
seguinte, a dacdo em pagamento,
a permuta, a doacao, os casos de
heranca e legado. De outra parte,
nao menciona se a preferéncia ha
de ser em igualdade de preco e
condicdes de pagamento ou se
pode ser sob outro preco e condi-
¢oes diversas. Qualquer que seja a
interpretacdo, restrita ou ampla, ha
de ser entendido que somente se
tem preferéncia nas mesmas con-
di¢oes de preco e pagamento. Com
efeito, esse e outros instrumentos
de execucao da politica urbana, nos
termos do § 1° do art. 4° do Estatu-
to da Cidade, sao regulados por le-
gislacdo prépria, aplicando-se, no
entanto, o que esse diploma legal
prescreve. Logo, no que o Estatuto
da Cidade for omisso, aplica-se o
Codigo Civil que disciplina a maté-
ria e quando em vigor o novo Codi-
go Civil esse sera, na hipdtese, o
diploma legal aplicavel. A preferén-
cia instituida e regulada pelo Esta-
tuto da Cidade deve ser entendida
tanto por tanto, ou seja em igual-
dade de preco e condicdes de pa-
gamento.
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Por fim, diga-se que a aliena-
¢ao pode ter inicio na prépria von-
tade do proprietario que deseja se
desfazer de sua propriedade ou na
proposta de compra e venda for-
mulada por terceiro, embora essa
distincdo nao esteja claramente
indicada no Estatuto da Cidade.
No primeiro caso, o proprietario
age sem qualquer provocacao e
resolve vender sua propriedade,
mediante o recebimento de certo

preco. No segundo, o proprietario
¢ instado por terceiro a alienar sua
propriedade, na medida em que
lhe oferece uma proposta de com-
pra e venda. Nas duas hipoteses
a alienacao ha de ser onerosa e
ajustada com particular. Assim,
podemos definir o direito de pre-
feréncia, previsto no art. 25 do
Estatuto da Cidade, como o direi-
to assegurado por lei ao Munici-
pio, nas mesmas condicdes de pre-

Palestra 3 — 3° painel

co e pagamento, de ser preferido
quando o proprietario de imovel
urbano situado em area delimita-
da por lei municipal baseada no
plano diretor e sujeita ao regime
da preempcao, se dispuser por
vontade propria a aliend-lo one-
rosamente a particular ou se dis-
puser a aliena-lo, nessas condi-
coes, a terceiro em razdo do re-
cebimento formal de proposta de
compra e vendam

O direito de superficie recriado
pela Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001

José Guilherme Braga Teixeira - Professor Titular de Direito Civil da Universi-
dade Estadual Paulista - UNESP.
(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

E nossa opinidao que a Secdo
VIl do Capitulo Il do “Estatuto da
Cidade"” terd sido elaborada de
forma apressada, requlando a su-
perficie de modo simples e insufi-
cientemente, de modo a merecer
o sombrio anatema de L. C. Gon-
calves a lei portuguesa n® 2.030,
de 1948, que também criou um
direito de superficie: "Assim re-
guladas, é de crer que o direito
de superficie nunca passe do 'Di-
ario do Governo' para a realidade
juridica.”

Passemos, contudo, ao traba-
lho.

Do art. 21 (“caput” e § 19,
emergem quatro questoes: 19)
Qual o objeto desse direito de su-
perficie? 2%) Por que sua conces-
sao também por tempo indetermi-
nado? 3% Por que constituido o
direito mediante escritura publi-
ca? 4°) Por gue esse direito de
superficie abrange o subsolo?

A primeira questao, temos que
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a omissao do
artigo mere-
ce vir a ser
suprida, por-
guanto o fato
de constituir
o direito de
superficie cri-
ado pelo "Es-
tatuto da Ci-
dade” umins-
tituto juridico
dentre os "ins-
trumentos da .
politica urbana” da Lei n® 10.257
e, por isso mesmo, do art. 182 da
Constituicado da Republica (...),
nao autoriza a intuir que se desti-
ne a conceder ao superficiario
apenas o direito de construir no
imével. Demais disso, tratando-se
de um direito novo, devem ser-lhe
fixados todos os contornos.

A segunda questao, devemos
argumentar que repugna ao direi-
to contemporaneo a perpetuida-
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de, isto €, a duracao indefinida ou
indeterminada dos chamados
"desmembramentos do dominio”,
guais sejam os direitos reais limi-
tados de uso e gozo, como ainda
ocorre com a enfiteuse (para nas
as servidoes nao sao desmembra-
mentos do dominio; apenas limi-
tam parcialmente o exercicio
dele). A proposito da perpetuida-
de da enfiteuse, temos que essa
caracteristica terd sido uma das
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causas pelas guais esse instituto
vem sendo ferrenhamente comba-
tido, de tal sorte que o novo Co-
digo Civil, "de lege ferenda”, a
extinguira, ndo a catalogando
entre os direitos reais que expres-
samente elenca no art. 1.225 e
proibindo a constituicdo de novas
enfiteuses e subenfiteuses entre
particulares, nos termos do art.
2.039. De nossa parte, aplaudi-
mos a determinacao do novo co-
dificador de exigir a temporarie-
dade do direito de superficie; e ja
sugerimos anteriormente que nao
deva o prazo de sua concessao ul-
trapassar cinglenta (50) anos.
Pensamos que essa temporarieda-
de poder4 servir até mesmo como
incentivo a novas concessoes (Tei-
xeira, José Guilherme Braga, "0
direito real de superficie”, Edito-
ra Revista dos Tribunais, 1993,
p.95).

Quanto a terceira questao, en-
tendemos que o legislador incor-
reu em outra omissao, nao confe-
rindo, expressamente, o carater de
direito real a superficie, talvez por
ter pensado que bastava fosse ela
constituida por escritura publica
registrada no cartério do registro
de imdéveis para que assumisse
aquele carater. Se nao o fez pro-
positadamente, deve ser alertado
para a licio de Lafayette de que
“A esséncia da superficie consis-
te em ser o direito real; tirando-
se-lhe a natureza de direito real,
ela deixa de existir” (Pereira, La-
fayette Rodrigues, op.cit., vol. |,
p. 6, n°. 25). Se, porém, preten-
deu seja a superficie um direito
real, bastando, para tanto, exigir
a sua constituicdo por meio de es-
critura publica e registro desta no
cartério imobiliario, deve ser-lhe
observado que no Brasil, ainda que
possa haver opinides contrarias,
persiste vigorando a regra de cons-
titufrem os direitos reais um nu-
mero fechado (“numerus clau-
sus”), s6 podendo ser criados pelo
legislador expressamente e sé por

boletim

ele ser extinguidos. Com efeito,
ser um direito constituido por es-
critura publica registrada no car-
tério do registro de imoveis (con-
forme exige o “caput” do art. 21
do "Estatuto da Cidade”) e ser,
em conseqléncia, a sua extincao
averbada no mesmo cartério (nos
termos do § 2°do art. 24 da mes-
ma lei) ndo lhe confere o cardter
de direito real. Nao laborou em
tal equivoco o codificador do novo
Codigo Civil, requlando, “de lege
ferenda”, a superficie em titulo
préprio (arts. 1.369 a 1.377), con-
ferindo-lhe, com antecedéncia, o
carater de direito real (art. 1.125,
1), cujo exemplo deveria ter sido
seguido pela Lei n® 10.257, a fim
de que o direito de superficie que
criou ndo se restrinja a constituir
um mero arrendamento ou um
simples comodato, conforme sua
CONCessao seja onerosa ou gratui-
ta.

A quarta guestao se apresen-
ta como sendo mais uma consi-
deracdo vernacular, porém tam-
bém juridica e de coeréncia. Na
verdade, somos de opinido que
obras executadas exclusiva ou
principalmente no subsolo mere-
cem a criacao de um direito que
Ihes seja proprio, mas nao deveri-
am poder ser abjeto do direito de
superficie, que configura a parte
superior do solo, sendo a palavra
superficie composta da preposicao

"super” e do substantivo “facies”,
ambos latinos. Ainda a respeito do
assunto, parece-nos que a preten-
dida utilizacdo do subsolo estaria
mais bem configurada na “conces-
sao de uso de terrenos publicos
ou particulares, remunerada ou
gratuita, por tempo certo ou in-
determinado, como direito real
resoluvel, para fins especificos de
urbanizacao, industrializacao, edi-
ficacao, cultivo da terra, ou outra
utilizacdo de interesse social”,
prevista no art. 7° do Decreto-lei
n®271/67, por ser este um direito
real resoldvel (como deve ser qual-
quer direito de superficie moder-
no). Demais dissa, como o proje-
to de novo Codigo Civil brasileiro
certamente devera ser promulga-
do em breve tempo, ocorrera con-
flito entre a disposicao do para-
grafo Unicodo art. 1.369e0§ 1°
do art. 21 do "Estatuto da Cida-
de”, este dizendo que a superfi-
cie abrange o direito de utilizar o
subsolo e aquele vetando tal utili-
zacao, exceto se a obra no sub-
solo for inerente ao objeto da con-
Cessao.

Estd bem previsto poder ser a
superficie constituida gratuita ou
onerosamente; mas, sendo trans-
missivel entre vivos e por causa
de morte, sera de bom alvitre de-
terminar, expressamente, que nao
podera o concedente exigir, a ne-
nhum titulo, pagamento pela
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transferéncia. Essa determinacao,
alias, vem sendo manifestada uni-
versalmente em matéria de trans-
feréncia de direitos reais em ge-
ral. Entendemos, outrossim, que
as preferéncias reciprocas confe-
ridas ao proprietario e ao superfi-
ciario guando da alienacdo do
imével ou do direito de superficie,
estabelecidas no art. 22 do "Es-
tatuto da Cidade”, sdo justas e
satisfazem as partes.

Quanto a uma guestao nao
ventilada pela Lei n® 10.257, so-
mos de opinido que, em oportu-
nidade futura, o Governo devera
legislar para proibir, expressamen-
te, tanto a sub-superficie quanto
o direito de construir sobre edifi-
cio alheio, por isso que tais em-
preendimentos nao se conformam
com o escopo do “Estatuto da
Cidade” nem com a situacao fa-
tica das cidades brasileiras.

Ja no que concerne a extingdo
da superficie, parece-nos ser a 50-
lucdo dos arts. 23 e 24 do "Esta-
tuto da Cidade"” insuficiente, por
isso que tal extincdo também po-
dera ocorrer por outros modos,
dentre os quais o implemento de
condicao resolutiva constante do
titulo de sua constituicao, a con-
solidacac do dominio do imdvel
numa das partes, o falecimento do
superficiario sem deixar herdeiros
sucessiveis, a desapropriacao.
Deveria ter determinado outros-
sim, quais as conseqléncias da
extincao da superficie.

Por fim, chamou nossa aten-
cao a referéncia feita pelo § 3°
do art. 21 do “Estatuto da Cida-
de” a uma “propriedade superfi-
cidria”, assim como a uma “recu-
peracao do dominio” pelo proprie-
tario, quando da extincdo do di-
reito de superficie. E isso porque
o direito de superficie que enten-
demos possivel e preciso para o
Brasil, conforme expusemos no
nosso “Direito real de superficie”,
publicado pela Editora Revista dos
Tribunais em 1993, impde, desde

logo, a existéncia de duas propri-
edades separadas: uma, a do
solo, que remanesce ao titular do
dominio do terreno; outra, a da
superficie, dita propriedade super-
ficiaria, que cabe ao superficiario
durante o prazo de duragao doins-
tituto.

Porém, uma tal dualidade de
propriedades depende, no nosso
entender, de varias providéncias,
das quais as mais elementares de-
vem ocorrer com a maior brevi-
dade possivel. Estas saos as se-
guintes: 1%) dar a superficie da Lei
n® 10.257 o carater de direito real,
fazendo-o de modo expresso; 2%)
estabelecer que o registro do titu-
lo aquisitivo no cartorio do regis-
tro de imoveis em que esta regis-
trado o terrenc implicarad a sus-
pensdo, quanto ac mesmo terre-
no, da regra aquisitiva da aces-
sao imobilidria durante o tempo
de duracao do direito real de su-
perficie, conferindo ao superficia-
rio o dominio resoltvel da cons-
trugdo ou plantacao (obra, super-
ficiaria); 3% determinar qual é o
objeto do direito de superficie e o
prazo maximo de sua duracao, au-
torizando possa ser renovado por
prazo igual ou inferior, havendo
interesse reciproco das partes.

Entrementes, parece-nos que
o registro de um tal direito real
de superficie no cartério do re-
gistro de iméveis deva forcar a
criacdo de uma matricula auxi-
liar, com a mesma numeracao e
destinada a registrar todos os
atos da propriedade superficia-
ria, enquanto os atos que res-
peitem a propriedade do solo
deverdo continuar a ser registra-
dos na matricula do terreno. E
isso em razao de deverem os
dois dominios {propriedade do
solo e propriedade superficiaria)
passar a ter existéncias separa-
das por todo o tempo de dura-
¢do da superficie, podendo qual-
quer deles responder isolada-
mente por todos os tributos e en-

cargos que sobre ele incidirem,
inclusive énus reais. Temos que
é da existéncia desses dois do-
minios separados e da oneragao
da propriedade superficiaria dis-
tinta da do solo que serd possi-
vel ao direito real de superficie
obter bom sucesso no Brasil.

Falando em termos de regioes
urbanas (e de construcdes apenas,
embora o nosso livro refira tam-
bém o direito de plantar em imo-
vel alheio, pois entrevé, ademais,
contribuir para uma reformulacao
fundiaria no Pais), o campo de
aplicacdo da superficie é exten-
sissimo, compreendendo: a) cons-
trucdo de edificios (destinados a
locagao de apartamentos residen-
ciais ou de lojas e escritorios, a
hotéis, hospitais, sanatérios, poli-
clinicas, conjuntos poli-esportivos,
museus e teatros); b) incentivo a
construcdo civil, com criacdo de
novos empregos; ) incentivo ao
crescimento e desenvolvimento
das cidades; d) incentivo ao turis-
mo; e) diminuicao dos gastos das
edificacdes, dado ser o preco da
concessao da superficie necessa-
riamente bem menor do que o
preco de venda de um imovel etc.

A possibilidade de obtencao de
empréstimos para a realizacao de
seus empreendimentos, onerando
a propriedade superficiaria apenas
(0 que elimina a necessidade de
anuéncia do senhor do solo), cons-
tituird, para nés, a mola-mestra
para o0 amplo desenvolvimento
desse direito real de superficie no
Brasil.

Somos entusiastas, confessa-
mos, de um direito real de super-
ficie que seja temporario e gue
impligue na concessao, ao super-
ficiario, do direito de uso e gozo
de terreno alheio para nele cons-
truir ou plantar; e que confira, ao
mesmo superficiario, a proprieda-
de resoluvel da construcao ou
plantacao, separada da proprieda-
de do solo, durante o prazo por
que a superficie for constituidam
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Palestras do 2° dia de discussoes sobre a Lei 10.257/01

O segundo dia do Semindrio Estatuto da Cidade, realizado no Maksoud Plaza Hotel, em Sao
Paulo-SP, pelo Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil - IRIB em parceria com o Centro de
Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Habitacdo e Urbanismo do Ministério Publi-
co do Estado de Sao Paulo - CAOHURB e Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacao
e Administracdo de Imoveis Residenciais e Comerciais de So Paulo - SECOVI-SP foi dedicado
a discussao do conceito de ordem urbanistica e usucapiao coletiva. Divulgamos aqui trechos
dos trabalhos apresentados, que serdo publicados integralmente na Revista do Direito

Imobiliario.

Palestras 1°/11/01

4° Painel - Conceito de Ordem Urbanistica - Coordenador: Gilberto Valente da Silva -
Advogado e Assessor Juridico do IRIB.

Palestra 1 — 4° painel

A ordem urbanistica

Victor Carvalho Pinto - Assessor Juridico da Secretaria Especial de desenvolvi-
mento Urbano da Presidéncia da Republica.
(Trecho do trabalho escrito. O texto completo sera publicado na Revista do

Direito Imobilidrio.)

Diretrizes de politica urbana

Como distinguir uma situacao
em que ha ordenacao de outra em
que esta nao ocorre? Os critérios
mais importantes foram positivados
pelo Estatuto da Cidade no art. 29,
que tratou das diretrizes gerais da
politica urbana. Estas que eram ape-
nas orientacdes extra-juridicas
aprendidas nas escolas de urbanis-
mo, passam agora a integrar o or-
denamento positivo, podendo sua
violagao ser contida pelo Poder Ju-
diciario. As diretrizes nao podem ser
exigidas como regras absolutas, mas
como objetivos que devem, em prin-
cipio, ser perseguidos. Muitas dire-
trizes sdo limitadas por outras dire-
trizes, ou seja, nao é possivel cum-
prir todas elas integralmente ao
mesmo tempo. O poder publico
goza de ampla discricionariedade
para fazer a ponderacdo dos objeti-

vos da politica urbana, buscando um
compromisso entre as diversas dire-
trizes. O gue nao se admite é o sa-
crificio absoluto de uma diretriz ou
uma ndo aplicacdo que ndo esteja
fundamentada em outra diretriz.
Dentro do ambito definido pelas di-
retrizes, o poder publico goza de
“liberdade de planejamento”, ou
seja, hd uma infinidade de solucdes
urbanisticas legitimas, cuja escolha
é assunto eminentemente politico.
A violagdo injustificada de uma ou
mais diretrizes ja passa a ser um
problema juridico, reclamando a
atuacao do Poder Judiciario.

O Estatuto da Cidade muitas
vezes ja inclui em um mesmo inci-
so duas diretrizes que precisam ser
compatibilizadas. Exemplificando. O
“direito a cidades sustentaveis” (art.
2°, 1) envolve dois aspectos: o direi-
to a cidade, ou seja, “a terra urba-

na, a moradia, ao
saneamento ambi-
ental, a infra-estru-
tura urbana, ao
transporte e aos
servicos publicos,
ao trabalho e ao la-
zer” e a exigéncia |
de que tudo isto i
seja sustentavel, |
vale dizer, "para as
presentes e futuras
geragdes”. Nao se
pode, portanto,
para garantir direitos sociais a po-
pulacao de baixa renda, comprome-
ter areas de protecao ambiental,
tais como 0s mananciais de agua
potavel da cidade. Dai porque se
exige que a “regularizacdo fundia-
ria e urbanizacao de areas ocupa-
das pela populagdo de baixa ren-
da” leve em consideracao as "nor-
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mas ambientais” (art. 2°, XIV).
Dentre as diretrizes positivadas,
merecem destaque aguelas que di-
zem respeito mais diretamente ao
ordenamento territorial. A ordena-
céo e controle do uso do solo tem
por finalidade evitar a proximidade
de usos incompativeis ou inconve-
nientes, o parcelamento do solo, a
edificacdo ou 0 USO excessivos ou
inadequados em relacao a infra-es-
trutura urbana, a retencao especu-
lativa de imovel urbano, que resul-
te na sua subutilizacao ou ndo utili-
zacao, a deterioracao das areas ur-
banizadas e a poluicdo e degrada-
cao ambiental (art. 2¢, VI). Normas
urbanisticas que permitam ou favo-
recam a proximidade entre usos in-
compativeis, o congestionamento
da infra-estrutura, a especulacac
imobiliaria, a deterioracao dos cen-
tros ou gue comprometam a susten-
tabilidade ambiental devem ser con-
sideradas inconstitucionais, pois es-
tardo violando os objetivos da poli-
tica urbana de pleno desenvolvimen-
to das funcoes sociais da cidade e
do bem-estar de seus habitantes,
naos termos em que foram detalha-
dos pela legislacao ordinaria.
Muitas vezes, entretanto, a legis-
lacao urbanistica contribui para eliti-
zar 0 mercado imohilidrio, mediante
exigéncias excessivas. Lotes minimos
grandes e coeficientes de aproveita-
mento baixos sdo a receita, por
exemplo, para a producao de man-
soes. Se este padrao for generaliza-
do para toda a
zona urbana e de
expansac urbana,
a populacao de
meédia e baixa ren-
da ficara excluida
do mercado, mes-
} mo que tenha po-
der aquisitivo para
adquirir lotes me-
| nores ou aparta-
- mentos. Dal a im-
portancia da dire-
triz de “simplifica-

de parcelamenito, uso e ocupacdo do
solo e das normas edilicias, com vis-
tas a permitir a reducdo dos custos e
o aumento da oferta dos lotes e uni-
dades habitacionais” (art. 22, XV).
Ao lado destas diretrizes propri-
amente urbanisticas, ha outras que
atuam indiretamente sobre o urba-
nismo e que contribuem para elimi-
nar as causas da “desordem” urba-
nistica. De fato, a principal razéo
para que o controle do uso do solo
nao esteja servindo aos objetivos
recém citados deve-se ao fato de
que os investimentos publicos e as
normas urbanisticas afetam os cida-
daos nao apenas enguanto mora-
dores, mas também enquanto pro-
prietarios. Se para os moradores
convém sempre que as densidades
sejam proparcionais a infra-estrutu-
ra, © mesmo nao se pode dizer dos
proprietarios. Em muitas circunstan-
cias, estes tém interesse em man-
ter ociosos seus terrenaos ou em utili-
za-los excessivamente, visando ma-
ximizar a utilizacdo da infra-estrutu-
ra colocada pelo poder publico.
Neste sentido, o Estatuto consa-
gra a diretriz da “justa distribuicao
dos beneficios e 6nus decorrentes
do processo de urbanizacao” (art.
2°,1X), formulada coriginalmente no
direito urbanistico europeu. Seu sig-
nificado é o de que os proprietérios
devem ser tratados com neutralida-
de pelo urbanismo, nao ganhando
nem perdendo economicamente
com as a¢oes urbanisticas do poder
publico. Em decorréncia, tem-se a
diretriz da "recuperacao dos inves-
timentos do Poder Publico de que
tenha resultado a valorizacao de
imoveis urbanos” (art. 2°, Xl), que
¢ operacionalizada pelos instrumen-
tos da contribuicao de melhoria, da
outorga onerosa do direito de cons-
truir e de alteracao de uso e da ope-
racdc urbana consorciada, assim
como pelas regras sobre o valor da
indenizacao de imoveis desapropri-
ados (arts. 4¢, VI, b; 28, 29, 32 e 8°,
§ 29, 1). Também os énus tem que
ser justamente distribuidos. Dai por-

que se permite a transferéncia do
direito de construir aqueles proprie-
tarios que tenham seu potencial
construtivo reduzido para protecao
do patriménio histérico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural (art.
35, Il). Na medida em gue os pro-
prietarios souberem gue a valoriza-
cao ou desvalorizagdo imobiliaria
causada por uma obra ou norma
urbanistica sera sempre ressarcida,
deixarao de atuar sobre o sistema
politico para obter beneficios. Com
isto, tenderao a prevalecer os inte-
resses dos moradores, ou seja dos
consumidores da cidade, que sao
exatamente aqueles a serem refle-
tidos por uma legitima ordem urba-
nistica.

Plano Diretor: instrumento
basico da politica urbana.

No direito urbanistico, a ordem
é perseguida sempre por meio de
planos. Os planos aplicam-se indis-
tintamente ao poder publico e a ini-
ciativa privada. Qualquer operagao
de transformacao do ambiente ur-
bano precisa ser previamente pla-
nejada e projetada. Este é o signifi-
cado mais profundo da expressao
constitucional segundo a qual “a
propriedade urbana cumpre a sua
funcao social quando atende a exi-
géncias fundamentais de ordenacao
da cidade expressas no plano dire-
tor" (art. 182, § 29). Ao submeter a
propriedade ao plano, o direito ur-
banistico consagra o interesse dos
maoradores como o Unico a ser legi-
timamente perseguido na modela-
gem da ordem urbanistica, uma vez
que o plano é elaborado sempre com
a participacao da populacdo e apro-
vado por seus representantes (arts.
29, IX e 182, § 1°). O proprietario,
publico ou privado, é antes um
“funcionario” dasociedade (expres-
sdo utilizada por Augusto Comte
para explicar a doutrina da funcéo
social da propriedade) que um indi-
viduo dotado de um “direito funda-
mental” de "usar, gozar e dispor”
de um bem imdvel.
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O plano urbanistico é o instituto
fundamental do direito urbanistico.
Dentre os planos urbanisticos, o pla-
no diretor é o mais importante, pois
ele é o Unico que abrange a cidade
como um todo, estabelecendo as
condi¢oes a serem observadas por
outros planos e projetos, como o
plano de operacdo consorciada, o
projeto de loteamento e o projeto
de obra publica. Dai porque o pla-
no diretor é definido constitucional-
mente como o “instrumento basico”
da politica urbana (art. 182, § 1°).

O carater obrigatdrio do
planejamento

Como decorréncia deste papel
central desempenhado pelo plane-
jamento, impoe-se a diretriz de sua
obrigatoriedade. A Constituicdo es-
tabelece a obrigatoriedade do pla-
no diretor para as cidades com mais
de 20.000 habitantes (art. 182, §
1°), ampliada pelo Estatuto da Ci-
dade para aguelas “integrantes de
regides metropolitanas e aglomera-
cOes urbanas, de interesse turistico
e inseridas na area de influéncia de

Palestra 1 — 4° painel — Victor Carvalho Pinto

empreendimentos ou atividades
com significativo impacto ambien-
tal de dmbito regional ou nacional”
(art. 41).

E importante compreender, en-
tretanto, que o planejamento urba-
no deve ser praticado por todos os
Municipios, independentemente do
tamanho de sua populacdo. O que
muda é a complexidade do instru-
mento de planejamento. Em um
Municipio pequeno, o plano diretor
sera um documento simples, seme-
lhante a um projeto de loteamen-
to, que podera ser elaborado por um
Unico arquiteto. O que nao se ad-
mite é que obras publicas ou lotea-
mentos particulares sejam realiza-
dos sem um plano urbanistico ela-
borado por profissional habilitado,
discutido com a populacao e apro-
vado pela Camara Municipal. Ain-
da que nao seja propriamente “obri-
gatério”, o plano diretor é o “ins-
trumento basico” da politica urba-
na e o definidor das "exigéncias
fundamentais de ordenacao da di-
dade” (art. 182, §§ 1° e 29 de to-
dos os Municipios. Além disto, o

Palestra 2 — 4° painel

O valor ordem urbanistica e sua tutela judicial

ordenamento territorial deve ser pro-
movido por todos os Municipios,
sempre “mediante planejamento e
controle do uso , do parcelamento
e da ocupacao do solo urbano” (art.
30, VIII.

A obrigatoriedade do planeja-
mento foi consagrada no Estatuto
da Cidade em suas diretrizes e na
reserva estabelecida em favor do
plano diretor para regular a apli-
cacao dos instrumentos de inter-
vencao sobre o mercado imobili-
ario. Dentre as diretrizes, desta-
ca-se a de "planejamento do de-
senvolvimento das cidades, da dis-
tribuicdo espacial da populacdo e
das atividades econdmicas do
Municipio e do territério sob sua
area de influéncia, de modo a
evitar e corrigir as distorcoes do
crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambien-
te” (art. 2°, IV). A preocupacao
em evitar as distor¢des do cresci-
mento urbano certamente abarca
as pequenas cidades, mesmo que
elas ndo apresentem ainda proble-
mas a serem corrigidos m

Rodolfo de Camargo Mancuso - Professor de Direito da USP
(Trechos do trabalho escrito. O texto completo seréd publicado na Revista do

Direito Imobiliario.)

Qualificacao juridica do
valor ardem urbanistica
4 O apt 53 do chamado Estatuto
da Cidade (lein® 10.257/2.001) veio
acresger um inciso (lll) ao art. 1° da
lei da aca&o civil publica (n° 7347/
85), fazendo com que o (ja dilata-
do) objeto daquela acao passe a
abranger a defesa do valor ordem
urbanistica. Significa dizer que a
acao civil publica prevista na lei
7347/85 para "responsabilidade por
danos morais e patrimoniais” (ca-

boleti

put do art. 1°) causados a diversos
interesses metaindividuais - meio
ambiente, consumidor, patriménio
natural e cultural, infracao a ordem
econdémica e a economia popular e
bem assim qualquer outro interesse
difuso ou coletivo (incisos daquele
art. 19) -, pode agora também ser
ajuizada sob color de lesdao a mais
um interesse metaindividual juspo-
sitivado, a saber, a citada ordem
urbanistica.

Dado que nesse rol ja constam

m do IRIB 283 outubor

alguns valores tipi- EULE
cos ou nominados,
sendo que o inci-
so V (agora renu-
merado) traz uma
clausula de exten-
sao, disponibili-
zando a acao
para "qualquer
outro interesse di- &
fuso ou coletivo”
(férmula de resto #
perfilhada ao final

o de 2001
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doinciso lll do art. 129 da CF), poe-
se, preliminarmente, a questao de
saber: (/) se alein® 10.257/2.001
veio dispor ex novo, isto é, de modo
a deflagrar, a partir de sua vigén-
cia, a judicializacao de conflitos
envolvendo a ordem urbanistica, ou,
(i } ou se o acesso daquele interes-
se a Justica ja antes era possivel,
por conta de rubricas antes jusposi-
tivadas, como meio ambiente; bens
e direitos de valor artistico, estéti-
co, histérico, turistico e paisagisti-
co; ou mesmo em face da citada
clausula de extensdao — "qualquer
outro interesse difuso ou coletivo”.

Esse guestionamento pressupoe
uma perquiricdo sobre duas possi-
bilidades: ou bem certos valores
esparsos pela sociedade como um
todo, num dado momento ganham
suficiente concrecao e densidade
quanto a sua relevancia social, pas-
sando, pour cause, a merecer a
devida tutela judicial; ou bem essa
judiciabilidade remanesce virtual,
contida, no aguardo da vontade
politica do Estado, a guem cabe o
poder-dever de identificar e norma-
tizar condutas, ocorréncias, interes-
ses e valores, assim propiciando sua
apreciacao judicial quando lesados
ou ameacados, no gue se costuma
chamar a garantia da ubiquidade da
justica (CF, art, 5°, XXXV).

Este ultimo enfoque, mais prag-
matico, acomoda-se a concepcac
tradicional da condicao da acao dita
possibilidade juridica do pedido
(CPC, art. 295, par. unico, Ill), en-
tendida como a necessaria previsao
em abstrato, no ordenamento, da
pretensdo deduzida em Juizo, sig-
nificando, em breves palavras, que
0 que nao esta juspositivado nao é
judicializavel. Todavia, entendendo-
se que a instrumentalidade do pro-
cesso tem dentre seus escopos a
facifitacéo do acesso a Justica (Cf.
Candido Rangel Dinamarco, "A
instrumentalidade do processo”, 6
ed., Malheiros, Sao Paulo, 1998, p.
303-306) hoje a impossibilidade ju-
ridica do pedido ha de se entender
restrita a casos extremos, diriamos
quase teratolégicos, quando desde
logo esteja evidente que o pedido

- assim como seu fundamento —
discrepam do ordenamento positi-
v0, mostrando-se com este incom-
pativeis, de sorte a tornar inutil a
instauragao do processo, como por
exemplo quando se pretenda a pe-
nhora de bem publico, ou a cobran-
ca de divida oriunda de jogo.

Nos demais casos, impende nao
barrar desde logo a prestagao juris-
dicional, para nao correr o risco de
baralhar o direito de acdo (que é
abstrato) com o mérito da preten-
sdo (saber se ela é ou nao funda-
da). Como dizem Cintra, Grinover
& Dinamarco: “Constitui tendéncia
contemporanea, inerente aos mo-
vimentos pelo acesso a justica, a
reducao dos casos de impossibilida-
de juridica do pedido (tendéncia a
universalizacdo da jurisdicdo). As-
sim, p.ex., constituindo dogma a
incensurabilidade judiciaria dos atos
administrativos pelo mérito, a juris-
prudéncia caminha no sentido de
ampliar a extensao do que conside-
ra aspectos de legalidade desses
atos, com a consequéncia de que
os tribunais os examinam” (Teoria
Geral do Processo, 137 ed., Malhei-
ros, Sao Paulo, 1997, p. 259, 260) .
Candido Rangel Dinamarco chega
mesmo a avancar nesse ponto: “0O
maximo que se consegue obter é
um grau muito elevado de probabi-
lidade, seja quanto ao contetido das
normas, seja quanto aos fatos, seja
quanto a subsuncaoc destes nas ca-
tegorias adequadas. No processo de
conhecimento, ao julgar, o juiz ha
de contentar-se com a probabilida-
de, renunciando a certeza, porgue
o contrario inviabilizaria os julga-
mentas” (” A instrumentalidade...”,
cit., p. 318, italicos no original}.

Sob esse enfoque, digamos, ho-
listico ou ao menos teleoldgico da
relacdo processual, como instru-
mento de acesso a Justica, parece
inegavel que o controle judicial so-
bre varios tépicos componentes da
ordem urbanistica j& se mostrava
vidvel ainda antes que o Estatuto
da Cidade viesse a inserir tal rubri-
ca, expressis verbis, dentre os inte-
resses metaindividuais arrolados
nominalmente no art. 1° da lei

7347/85, visto tratar-se — a ordem
urbanistica - de um valor notoria-
mente relevante, de sorte a tornar
judicializaveis por definicao as afron-
tas contra ele perpetradas. Alias, a
percepcao de que somente os con-
flitos deflagrados entre direitos sub-
Jetivos possam aceder a apreciacao
judicial, esta praticamente supera-
da, hoje se disponibilizando a via
jurisdicional também para os confli-
tos relevando de outras posicoes
juridicas, tais os interesses fegitimos
e os direitos reflexamente protegi-
dos.

Ao proposito, escreve José Car-
los Barbosa Moreira: “desde que se
esteja persuadido — e 0 consenso, a
tal respeito, vai-se tornando univer-
sal — da necessidade de assegurar
aos titulares protecao jurisdicional
eficaz, ndo importara, tanto, basi-
camente, saber a que titulo se lhes
ha de dispensar tal protecdo. Afinal
de contas, inexiste principio a priori
segundo o qual toda situagdo juridi-
ca subjetiva que se candidate a tu-
tela estatal por meio do processo
deva obrigatoriamente exibir carta
de cidadania entre os direitos, no
sentido rigoroso da palavra” (“A
acdo popular do Direito Brasileiro
como instrumento de tutela jurisdi-
cional dos chamados ‘interesses di-
fusos’ “. In Temas de Direito Pro-
cessual, 12 série, 22 ed., Saraiva, Sdo
Paulo, 1988, p. 114)

Alias, o urbanismo, por sua pré-
pria natureza, mostra-se um cam-
po fértil para os embates entre mas-
sas de interesses, por exemplo, nas
operacdes urbanas consorciadas
(arts. 32 a 34 do Estatuto da Cida-
de), onde o interesse dos empreen-
dedores imobiliarios em conseguir
o melhor potencial adicional de
construcac, pagando a menor con-
trapartida, possivelmente seja obje-
to de resisténcia pela Administracao
Publica. Dessa intensa litigiosidade,
propria do embate entre interesses
metaindividuais, ja falamos em ou-
tra sede, lembrando que “a orde-
nacao do solo urbano contraria in-
teresses dos especuladores imobili-
arios...” (" O Municipio enquanto co-
legitimado para a tutela dos inte-
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resses difusos”. Revista de Proces-
so, vol. 48, pag. 49), razao pela qual
houvemos por bem inserir aguele
quesito em nosso conceito de inte-
resse difuso ("Interesses difusos —
conceito e legitimacao para agir”,
5% ed., RT, Sao Paulo, 2.000, p.
131-138).

Em trabalho vindo a lume em
1999, José Carlos de Freitas reto-
maria o mote, explicando que “en-
quanto estes (os especuladores imo-
biliarios) buscam retirar o maximo
de aproveitamento econdmico dos
imoveis, utilizando o maior poten-
cial construtivo do solo de qualifica-
cdo urbana, de outro lado as postu-
ras urbanisticas incidem para limi-
tar, por exemplo, a altura das edifi-
cacgoes, seus recuos e 0s Usos per-
mitidos, visando garantir as condi-
coes de estética, seqguranca, salu-
bridade e conforto para os citadi-
nos (direito de propriedade versus
direito coletivo a uma cidade pla-
nejada). llustram essa conflituosida-
de, também, as situacbes em que
0 mesmo espaco urbano é disputa-
do, de um lado, por grevistas em
passeata ao longo de uma via de
grande circulagdo, e, de outro, os
motoristas e passageiros de trans-
porte coletivo, que desejam circu-
lar em condicoes livres e desimpe-
didas (direito de reunido e de mani-
festacao versus direito de locomo-
cdo)". ("Dos direitos metaindividu-
ais urbanisticos”, in Temas de Di-
reito Urbanistico, ed. CAOHURB,
Sao Paulo, 1999, p. 283).

Seguindo na perquiricao sobre a
qualificacdo juridica do valor ordem
urbanistica, verifica-se que na téc-
nica legislativa, quando o legislador
identifica e denomina certos valo-
res - mas nao pretende (ou nao é
possivel/conveniente) excluir outros
congéneres - costuma valer-se das
chamadas clausulas genéricas, de
extensao, ou de encerramento, as
quais podem tomar diversa formu-
lacdo, mais analitica, ou mais sin-
tética. Exemplo do primeiro caso é
o par. 2° do art. 5° da CF, dizendo
que o elenco dos direitos e garanti-
as constitucionais (incisos | a LXXVII
desse artigo) “nao excluem outros
decorrentes do regime e dos princi-
pios por ela adotados, ou dos trata-
dos internacionais em que a Repu-
blica Federativa do Brasil seja par-
te”; exemplo do segundo caso é a
diccao do inciso Il do art. 129 da
CF, disponibilizando acéo civil pu-
blica para tutela do “patrimoénio
publico e social, do meio ambiente
e de outros interesses difusos e co-
letivos"” . Aproveitando a deixa, o le-
gislador ordindrio, ao ensejo da pro-
mulgacao do Codigo de Defesa do
Consumidor (1990), tratou de inse-
rir no art. 1° da lei da acao civil pu-
blica (7347/85) um inciso (V, na nova
numeracao) com a clausula “qual-
quer outro interesse difuso ou cole-
tivo”, ao tempo em que estendeu
ao contexto da lei 7347/85 a parte
processual do CDC (cf. art. 117 da
lei 8078/90).

Assim, quando um texto se utili-
za dessas formulas aber-
tas, é licito supor que a
mens legis é de cunho
abrangente, assim auto-
rizando exegese elastica,
de sorte a permitir a in-
sercao dos demais itens
periféricos aos valores-
£ nlcleo, nominadamente
identificados pelo legisla-
dor. No ponto, Hugo Ni-
gro Mazzilli: "Inexiste ta-
xatividade de objeto para

8 \onica Santana,
= sem titulo, 1999
8 (monica.santana@brazilatianta.com)

a defesa judicial de interesses tran-
sindividuais. Por isso, além das hi-
poteses ja expressamente previstas
em diversas leis (defesa do meio
ambiente, consumidor, patriménio
cultural, criancas e adolescentes,
pessoas portadoras de deficiéncia,
investidores lesados no mercado de
valores mobiliarios, ordem econémi-
ca, economia popular) — quaisquer
outros interesses difusos, coletivos ou
individuais homogéneos podem em
tese ser defendidos em juizo por meio
da tutela coletiva, tanto pelo Minis-
tério Publico como pelos demais co-
legitimados do art. 5° da LACP e art.
82 do CDC” (" A defesa dos interes-
ses difusos em Juizo”, 13% ed., Sarai-
va, Sao Paulo, 2.001, p. 17).

Pelas razoes que vamos expon-
do, parece sustentavel que antes da
lei 10.257/2.001, tépicos subsumi-
dos no valor ordem urbanistica ja
comportavam tutela jurisdicional,
coma por exemplo o valor estética
urbana, enquadravel na rubrica
“bens e direitos de valor (...) estéti-
co”, (inciso IV, renumerado, do art.
1° da lei 7347/85), e isso mesmo ja
houvéramos sustentado em estudo
especifico sobre o flagelo da picha-
¢do urbana (" Aspectos juridicos da
chamada 'pichacéo’ e sobre a utili-
zacao da acdo civil publica para tu-
tela do interesse difuso a protecado
da estética urbana”, RT n° 679),
conduta que ao depois, em boa
hora, viria tipificada no bojo da lei
dos crimes ambientais (n° 9.605/98,
art. 65). Ainda, caberia lembrar hi-
potese também por nés antes estu-
dada — o problema das lombadas
nas vias publicas ("Lombadas em
vias publicas: uma analise juridica
da relacao custo-beneficio”, RT n°
702) - observando José Carlos de
Freitas que "a colocacao indiscrimi-
nada de lombadas (redutores de
velocidade transversais) sobre o pa-
vimento das ruas prejudica o fluxo
do trafego, causa congestionamen-
tos, constitui fator de risco aos ocu-
pantes dos veiculos, acarreta gas-
tos extras para o automobilista (frei-
0s, pneus, sistemas de direcao/sus-
pensao e combustivel) e prejudica
a estética da via publica. Os equi-
pamentos urbanos, além de seu
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conteldo utilitario, cumprem funcao
de embelezamento plastico da ci-
dade, razéo por que também com-
pdem o patriménio publico como
bens e valores estéticos, turisticos e
paisagisticos” (Estudo cit., publica-
¢ao do CAOHURB, cit., p. 303).
De resto, o inciso IV (ora renu-
merado) do art. 1° da lel 7347/85,
ao contemplar os valores artisticos,
estéticos, historicos, turisticos e pai-
sagisticos, nao deixa duvida de que
os danos infligidos a tais valores por
certo que afrontam a ordem urbanis-
tica, como pode dar-se, por exem-
plo, se um sitio arqueologico é de-
predado ou se é demolida a fachada
de um imavel de particular beleza.
A primeira conclusao, portanto, e que
o valor ordem urbanistica, decodifi-

cavel em multiplos aspectos, é sodi-
almente relevante de per si, e, como
tal, j& beneficiava da devida tutela
judicial, particularmente no plano da
jurisdicao coletiva, independente-
mente, pois, de expressa juspositiva-
c20, agora concretizada pelo art. 53
do Estatuto da Cidade. Com isso ndo
se deslustra, minimamente, o brilho
da iniciativa do legislador ao adotar
tal alvitre, sendo gue, ao contrario,
desse modo imprimiu-se maiar visi-
bilidade normativa ao interesse em
causa, o que por certo vira contribuir
para ampliar os horizontes de sua
area de protecao.

Eis assim, delineado ex vi fe-
gis como um interesse metaindi-
vidual o valor ordem urbanistica,
0 que o credencia a tutela judici-

al pelos varios instrumentos que
hoje dao acesso a jurisdicao cole-
tiva, com destaque para a acao
civil publica. Definido esse regis-
tro, impende saber quem esta cre-
denciado a portar aquele interes-
se em Juizo, tendo presente que
a legitimacéo gue o constituinte
reconheceu ao Ministério Publico
no campo dos interesses difusos e
coletivos “ndo impede a de ter-
ceiros, nas mesmas hipoteses, se-
gundo o disposto nesta Constitui-
caoe nalei” (part. 2°do art. 129),
diretriz assimilada pelo legisla-
dor ordinario, que para tal cu-
nhou a legitimagao concorrente-
disjuntiva, disciplinada no art.
5° incisos e paragrafos da lei
7347/85m

5° Painel - Usucapiao Coletiva e Habitacdo Popular - Coordenador: Sidney Sanches -
Ministro do Supremo Tribunal Federal.

O Coordenador do CAOHURB, Dr. José Carlos de Freitas, chamou para a mesa os palestrantes
do quinto painel. A seguir, fez um agradecimento especial ao Irib pela renovacao do convénio
com o Ministério Publico e chamou o Ministro Sidney Sanches do Supremo Tribunal Federal

para presidir os trabalhos.
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O que fazer com a cidade ilegal?

Erminia Maricato - Prof.? Titular da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
USP - Coordenadora do Curso de Pos Graduacao da FAU/USP.

(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imaobiliario.)

O que fazer com a cidade
ilegal?

Simplesmente afirmar que é
preciso produzir moradias para a
populacdo ha muitas décadas pri-
vada de opc¢des sendo as formas
ilegais nao ajuda a dar solucao para
a habitacac popular. A cidade se
formou sem que leis fossem consi-
deradas, sem acesso a recursos fi-
nanceiros e técnicos (engenharia,
arquitetura, urbanisme, paisagismo,
saneamento basico). A solucédo

mais logica e racional seria remo-
ver todos os moradores de fave-
las e areas ambientalmente fra-
geis para novas localizagbes, mas
0s numeros mostram gue isso é
impossivel.

Na bacia do Guarapiranga, ma-
nancial de agua que serve um terco
da populacdo do municipio de Sao
Paulo, moram mais de 600 mil pes-
soas. Na bacia Billings, outro manan-
cial localizado também na regido sul
do municipio, moram mais de 750
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mil pessoas. Apro-
ximadamente dois
milhdes de pesso-
as moram nas fa-
velas de Sao Pau-
lo. Em capitais
mais pobres como
Belém/PA, Ma-
ceio/AL, Recife/
PE, Sao Luis/MA,
onde as condicoes
de saneamento
sao mais criticas, os
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problemas sdo proporcionalmente
maiores.

Apos relutar em reconhecer esta
realidade no Brasil, o Estado aban-
donou o discurso da remocao e o
substituiu pela urbanizacdo de fa-
velas. Isto se consolidou nos anos
80, guando muitos governos muni-
cipais perceberam que a urbaniza-
¢ao das favelas era mais viavel eco-
nomicamente e medida mais urgen-
te se levarmos em conta as normas
de satde publica. No minimo, a ur-
banizacao implica em: iluminacao,
agua tratada, esgoto, drenagem,
coleta de lixo, circulacdo viaria e de
pedestres, e eliminacdo dos riscos
de vida.

Sem duvida, um motivo que
impulsionou essa nova atitude fo
econdmico. O custo da urbanizacao
por familia custa entre 10% a 50%
(nas urbanizacdes mais caras) do
custo de uma nova moradia. Em
grande parte das favelas os mora-
dores ja investiram muito de seus
recursos na construcdo da casa.
Portanto, o problema principal ndo
é a unidade habitacional mas o
ambiente urbanizado. A moradia
pode ser construida por meio da
chamada autoconstrucdo, ainda que
muitas vezes de forma precéria. Ja
a infra-estrutura, os equipamentos
coletivos e os servigos publicos po-
dem ser providenciados somente
pelo Estado, e nunca pelas familias
individualmente.

Desde 1963, quando do Semi-
nario Nacional do Instituto de Arqui-
tetos do Brasil (IAB), a questdo ur-
bana se sobrepde a questao da uni-
dade habitacional. A primeira sem-
pre requer um tratamento através
de politicas publicas e, portanto,
coletivas. A segunda, como um bem
de consumo privado (ainda que
constituindo uma mercadoria espe-
cial) pode, em muitos casos, ser
adquirida no mercado. E claro que
a unidade habitacional exige regu-
lagao publica para nao comprome-
ter a saude do morador e do meio
ambiente. Mas ambas as questdes
sao de naturezas diferentes.

Outro motivo que impulsiona a
urbanizacdo de assentamentos ile-
gais (favelas e loteamentos clandes-
tinos) é a preferéncia dos morado-
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res em permanecer na area ocupa-
da por conveniéncia de localizacao
— oferta de trabalho, rede de ami-
gos e familiares, oferta de equipa-
mentos e servicos urbanos. Nao vem
ao caso detalhar os aspectos eco-
ndmicos, sociais, urbanisticos e
ambientais que envolvem o proble-
ma, tdo bem estudados em diver-
sas pesquisas e teses (Bueno, 2000;
Labhab, 2000).

O acimulo de conhecimento em
politicas de urbanizagao de favelas e
de loteamentos ilegais é bastante
razoavel no Brasil, especialmente
apods os esforcos feitos durante os
anos 90 em diversos municipios. Rio
de Janeiro, Diadema, Recife e Belo
Horizonte foram pioneiros neste pro-
cesso, seguidos de Sao Paulo, Porto
Alegre/RS, Fortaleza/CE, Goiania/GO,
Salvador/BA, entre outros. Os progra-
mas Favela Bairro no Rio de Janeiro
e o Projeto Integrado de Diadema
buscam somar a intervencdes na
habitacac a outros programas soci-
ais de educacao, trabalho, qualifica-
¢do profissional, meio ambiente.

Em contraposicdo ao chamado
urbanismo funcionalista, ortogonal
e impositivo, essas experiéncias cri-
aram novos padrdes de urbanizacdo
que buscam tirar proveito das for-
mas espontaneas e crganicas surgi-
das da construcao informal. Grosso
maodo, essa urbanizacao tem muito
mais a ver com a cidade medieval
do que com a cidade moderna. A
circulagao viaria se combina com
uma rede de vias de pedestre que
busca resolver de forma adequada
0 acesso da ambulancia, do gas
engarrafado (bujdo), da coleta do
lixo. Apos as obras de urbanizacdo
é comum os moradores passarem a
investir na melhoria de suas casas,
especialmente fachadas e acaba-
mentos. O sentimento de seguran-
¢a, a elevacdo da auto-estima e a
satisfacao sao notaveis (Bueno,
2000). lluminacao, limpeza e circu-
lagao de veiculos contribuem para
a diminuicao da violéncia.

Esta é a tendéncia genérica do
processo de urbanizacdo de fave-
las, mas nem todos 0s casos seguem
esse rumao promissor. A saida do
poder publico do local apds as obras
pode acarretar um retorno ao clima

de “terra de ninguém” ou “faroes-
te” - auséncia da regulacao das re-
lacoes sociais e do espaco que é
atribuicao do Estado - com depre-
dacao das construcoes, ocupacao
de vias e areas publicas, amontoa-
mento de lixo. Nao cabe detalhar
tais casos aqui, mas apenas desta-
car que para sustentar a urbaniza-
cao das favelas é preciso a manu-
tencdo e a presenca do poder pu-
blico na 4rea, como em qualquer
outro bairro da cidade.

Neo entanto, ndo é toda favela
que pode ser urbanizada. Este é o
caso dos assentamentos que colo-
cam em risco seus moradores ou
que torna irrecuperaveis adreas am-
bientalmente frageis e estratégicas
para o interesse difuso.

Rara é a obra de urbanizacio que
nao exige remover parte da popu-
lacdo da favela. A implantacao das
redes de agua, esgoto, drenagem
e circulagdo vidria assim o exige. A
remoc¢ac de familias situadas em
areas de risco também requer no-
vas moradias para onde sejam le-
vadas. £ importante que a remocao
se dé para lugares proximos, de for-
ma a ndo interromper as rotinas (es-
cola, trabalho) e relacdes sociais
destas familias relacionadas. Dado
o alto custo de uma nova moradia
e a dificuldade de encontrar areas
adequadas para a remocao, proje-
tistas e administradores publicos pro-
curam diminuir as despesas ao mi-
nimo possivel, até onde nao com-
prometam os padrées minimos de
gualidade de vida urbana. Estes
padrdes ainda dependem de muita
reflexao.

A questdo das areas publicas
deve ser considerada na urbaniza-
cao de favelas. Em algumas regi-
Oes de Sao Paulo e do Rio de Janei-
ro, a maior parte das areas destina-
das a pracas foram ocupadas por
favelas: bairros inteiros praticamente
nao tém areas livres e verdes, fator
fundamental de rebaixamento da
qualidade de vida. A maior parte
das favelas se localiza em areas
pulblicas ou ambientalmente frageis.
Sua requalificacdo exige um plano
urbanistico: parte das favelas pode
ser parcial ou completamente urba-
nizada, e parte precisa ser removi-
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da. As diretrizes de intervencao em
cada nucleo de favela devem ser
apontadas por diagnostico detalha-
do baseado em critérios geotécni-
cos, ambientais, econdmicos e s0-
ciais, oferecendo como prognoéstico
um plano a ser implementado ao
longo do tempo e de acordo com
as condicbes de investimento do
poder publico.

Somente no Brasil ou em paises
semelhantes ao nosso este impor-
tante conhecimento sobre urbaniza-
céo de areas irregulares pode ser
desenvolvido. Sistematizar este co-
nhecimento enddgeno é uma im-
portante tarefa da universidade.

Contribuicdes do Estatuto
da Cidade

A usucapido especial de imovel
urbano foi inserida na Constituicao
Federal de 1988, artigo 183. Ela
busca assegurar a posse efetiva de
uma area ou edificacdo urbana de
até 250 m? para o morador que a
ocupa ininterruptamente e sem opo-
sicdo por cinco anos. Além da exi-
géncia de area maxima e da au-
séncia de contestacdo, o beneficia-
rio ndo pode ser proprietario de ou-
tro imovel urbano ou rural.

A usucapiao especial urbana
nao se aplica as areas publicas. Sob
argumentacao de defesa do meio
ambiente e do patriménio publico,
as forcas politicas que se opuseram
a regularizacao de assentamentos
ilegais em areas publicas lograram
ndo inserir a possibilidade de regu-
larizacdo da ocupacao dessas are-
as, por usucapiao, na CF de 1988.

O Estatuto da Cidade traz a pos-
sibilidade da usucapido coletiva para
onde seja constatada dificuldade de
definir a demarcacao de cada lote
e seu possuidor, situacdo bastante
freqiiente. Devido ao custo finan-
ceiro do levantamento e a comple-
xidade da definicdo dos limites in-
dividuais, isto torna muitos proces-
sos de regularizacao excessivamente
MOrosos OU mesmo os inviabiliza.

Para uma visao essencialmente
urbanistica da legislacao, cabe des-
tacar os seguintes paragrafos do
artigo 10 do Estatuto da Cidade:

& 2 - A usucapido especial cole-
tiva de imavel urbano sera declara-

da pelo juiz, mediante sentenca, a
qual servird de titulo para registro
no cartorio de registro de imoveis.

§ 3 - Na sentenca o juiz atribui-
rd igual fracdo ideal de terreno a
cada possuidor, independenternen-
te da dimensao do terreno que cada
um ocupe, salvo hipdtese de acor-
do escrito entre os conddéminos, es-
tabelecendo fracoes ideais diferen-
cladas.

A possibilidade da usucapiao
coletiva devera facilitar e tornar mais
rapidos muitos dos casos de regula-
rizacao, especialmente dos lotea-
mentos ilegais cuja documentacao

- de propriedade apresenta contradi-

¢bes e os corticos. Mas ela também
podera facilitar o processo de regu-
larizacdo nas favelas, onde a exces-
siva fragmentacao ou superposicao
de moradias dificulta a demarcacéo
de lotes individuais.

O possuidor, o conjunto dos pos-
suidores ou uma associacdo de
moradores sdo as partes legitimas
para requerer a usucapiao especial
urbana. A intervencdo do Ministé-
rio PUblico é obrigatoria e " estd pre-
vista a assisténcia judicidria gratui-
ta, inclusive perante o cartério de
registro de iméveis” (art. 12, § 2).

O estranhamento gue a lei sus-
cita ao urbanista é o fato de um
nucleo de favela ou de loteamen-
to ilegal ser passivel de regulari-
zacao em condigdes urbanisticas
totalmente inadequadas, como
aquelas que abrigam moradias em
situacao de risco geotécnico (des-
moronamentos), auséncia de sa-
neamento ou rede de drenagem.
Dificilmente uma ocupagdo es-
pontanea, que nao contou com a
aplicacao de qualguer conheci-
mento técnico de engenharia e
arquitetura, apresenta condicbes
adequadas de moradia para seus
ocupantes. A insercdo dessa ocu-
pacdo na malha urbana existente
no entorno é outro aspecto rele-
vante. E importante haver uma
continuidade no arruamento e nos
acessos de veiculos ou de pedestres.

A circulacdo urbana e da pro-
pria area é um imperativo.

Melhor seria se o executivo
apresentasse um plano de urbani-
zacdo desses nucleos concomitan-

temente a sua regularizacao. A in-
tervencao obrigatéria do Ministério
PUblico podera assegurar essa con-
dicdo, pois a lei nao garante que a
prefeitura vai ser ouvida no proces-
so de regularizagdo, e nem mesmo
que a sentenca judicial seja emba-
sada em laudo técnico urbanistico
esclarecendo os aspectcs acima
apontados. Esses argumentos nac
devem ser usados para protelar ain-
da mais a situacdo de subcidadaniza
e de exclusdo social de vastas ca-
madas da populacdo urbana. O que
se afirma aqui € que a pura e sim-
ples regularizagdo sem as necessa-
rias condicoes adequadas de vida
urbana nao resolve o problema de
habitacao.

As questdes aqui apontadas sao
potencializadas na redacéo da Me-
dida Proviséria 2.220 de 4 de se-
tembro de 2001, que trata da con-
cessao de uso especial (art. 183, §
1° da CF, 88) como vamos ver. Elas
ganham mais énfase quando se trata
da regularizacao de assentamentos
sobre areas publicas pois, apesar de
todas as resisténcias, ha alguma di-
ficuldade em defender propriedades
privadas ocupadas por causa do es-
tado de abandono em que se en-
contravam.

Conclusao

Apesar das controvérsias que
certamente essa nova legislagao
gera, seu impacto positivo é in-
discutivel. Alguma solucdo deve
ser dada para essa parcela da po-
pulacdo urbana que, como vimos,
pode chegar a 50% vivendo na
ilegalidade em nossas grandes
metropoles. Nao é possivel prote-
lar a busca de solucdes qualquer
gue seja a argumentacao utiliza-
da. A regularizacdo de assenta-
mentos ilegais da forma como
estao formulados acima exige um
entendimento entre os poderes
executivo, legislativo e judiciario.
Exige também um acordo sobre ¢
modus operandi que, em outras
palavras, pode significar lei com-
plementar (um plano de interven-
gao progressivo de urbanizacdo e
regularizacao das ocupacgdes ile-
gais) aliada a uma estratégia de
gestacm
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Usucapiao coletiva e habitacao popular

Paulo José Villela Lomar - Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de Plane-
jamento Urbano da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo - Mestre em Direito

do Estado/PUC-SP.

(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

A usucapiao especial
coletiva de imével urbano

A usucapido especial de imovel
urbano destina-se exatamente a
assegurar o exercicio do direito fun-
damental da pessoa humana a
moradia, tanto que ndo autoriza seu
reconhecimento a pessoa juridica
(Cordeiro, Carlos José. Usucapiao
constitucional urbano. Sao Paulo:
Max Limonad, 2001, p. 127), eis
que esta apresenta a necessidade
basica de morar para sobreviver.
Esta é uma peculiaridade do ser
humano natural, ndo da pessoa ju-
ridica.

Por outro lado, a usucapido es-
pecial coletiva destina-se a viabili-
zar a reurbanizacao das areas ocu-
padas por diversas familias, moran-
do em habitacoes individuais agru-
padas em conjuntos de maiores ou
menores dimensdes, em geral, sem
a infra-estrutura de saneamento
basico, sem condicdes viarias ade-
quadas para o transito de pessoas e
cargas.

Ora, como salientado, isto nao
afronta o disposto no art. 183 da
Constituicao Federal. Na verdade,
trata-se da mesma usucapiao espe-
cial de imovel urbano nele prevista
com a diferenca de que seus bene-
ficiarios, livremente, podem optar
por beneficiar-se coletivamente.
Tanto isto é verdade gue, se nao
optarem pela farma coletiva, pode-
rdo, nestes casos, beneficiar-se da
usucapido individualmente, alterna-
tiva que nao lhes fol vedada.

Embora, nestes casos, a ocupa-
cao da totalidade da area urbana
suscetivel de ser usucapida coleti-
vamente nao seja conjunta porque
cada familia ocupa uma porcao cer-
ta e determinada, embora diminu-
ta e, por vezes, de formato irrequ-
lar, o que o art. 10 do Estatuto da
Cidade exige nao é que a ocupa-
cao de toda a area do aglomerado
de habitacbes seja conjunta, mas,
sim, que, por livre e espontanea
deliberacdo, os seus diversos ocu-
pantes requeiram em conjunto, em
estado de composse, em litisconsér-
cio ou organizados em associacao
civil dotada de personalidade juridi-
ca, o reconhecimento da usucapiao
coletiva para o fim de, mais facil-
mente, ser realizada a reurbaniza-
¢ao da totalidade da area de modo
que venham, futuramente, a des-
frutar de moradia mais condigna.

Em outras palavras, o condomi-
nio especial provisorio, cuja institui-
¢ao a lei autoriza para o fim de ser
realizada a reurbanizacéo, é fruto
da vontade dos possuidores, expres-
sa pela forma previstanoart. 12 do
Estatuto da Cidade.

A lei viabiliza autoriza o reco-
nhecimento da usucapiao sobre are-
as (terreno e edificacdo) de dimen-
sao inferior a 250 metros quadra-
dos desde que utilizadas para mo-
radia propria do possuidor, e de sua
familia, que nao seja proprietario de
outro imovel urbano ou rural, de
forma coletiva, por varios ocupan-
tes de uma area urbana, compon-
do um aglomerado de habitacoes
precarias simultaneamente com a

instituicao de
um condomi-
nio proviso-
rio, por deci-
sao destes,
que devera
subsistir até
gue se consu-
me a reurba-
nizacdo da
totalidade ¥
da drea, em ¥%
seu conjun-
to, a partir
de quando
podera ser
extinto.

Neste condominio, a cada por-
cao individual, certa e determina-
da, utilizada para moradia por uni-
dade familiar correspondera uma
fracdo ideal da totalidade da area
correspondente ao conjunto de
moradias, que sera igual para to-
dos na hipotese de os diferentes
ocupantes nao fixarem fracoes ide-
ais diferentes para as respectivas
unidades habitacionais. Exatamen-
te isto é o que estabelecem os pa-
ragrafos terceiro e quarto do art. 10
do Estatuto da Cidade.

De fato, este paragrafo quarto
dispde que o condominio é indivisi-
vel, ndo sendo passivel de extincao,
salvo deliberacao favoravel tomada
por, no minimo, dois tercos dos con-
déminos, no caso de execucdo de
urbanizagao posterior a constituicao
do condominio. E o paragrafo ter-
ceiro do mesmo artigo determina
que, na sentenca declaratoria da
usucapiao, o juiz atribuiré igual fra-
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cdo ideal de terreno a cada possui-
dor, independentemente da dimen-
sao de terreno que cada um ocupe,
salvo hipdtese de acordo escrito
entre os conddminos, estabelecen-
do fracbes ideais diferenciadas. En-
guanto subsistir o condominio, as
deliberacdes relativas a administra-
cao do condominio especial serao
tomadas por maioria de votos dos
conddéminos presentes, obrigando
também os demais, discordantes ou
ausentes.

Entretanto, no caput do art. 10
do Estatuto da Cidade, o legislador
preferiu substituir a enumeracao
exemplificativa das situacdes nas
guais poderia incidir a usucapiao
especial coletiva urbana por uma
expressao de significado diverso e
inadequado: “... onde nao for pos-
sivel identificar os terrenos ocupa-
dos por cada possuidor, ...". Esta
locucdo apresenta, neste contexto,
conotacao reducionista e equivoca-
da, potencialmente geradora de po-
lémicas estéreis e prejudiciais. E di-
ficil imaginar situacdes, por me-
nores gue sejam as areas de ter-
reno ocupadas, nas guais nao se
possa identificar e determinar as
areas ocupadas por seu respecti-
VO possuidor.

A regra geral consiste em que
sempre é possivel identificar tais
areas e o respectivo possuidor, pois
constitui principic da fisica que dois
corpos nao podem ocupar simulta-
neamente o mesmo lugar no espa-
¢o0. Mesmo nos corticos, ha sempre
um espaco, no qual caiba, ao me-
nos, uma cama, suscetivel de ser
determinado num ponto qualquer
do imdvel ocupado. Se adotada a
premissa de que toda posse implica
a possibilidade de determinacao da
area ocupada, em face da redacao
dada ao art. 10, seria possivel che-
gar a conclusdo absurda de que so-
mente seria aplicavel a usucapido
especial urbana obtida individual-
mente, mas ndo a coletiva, o que
levaria a inutilidade deste dispositi-

vo legal.

Admitindo-se, apenas para racio-
cinar, a possibilidade da incidéncia
da usucapiao coletiva apenas nos
casos em que nao fosse possivel
esta determinacao de area, ter-se-
ia, entao, outra concluséao absurda:
a de que ela ndo seria possivel onde
esta identificacao de area ocupada
fosse feita. Argumentacao neste
sentido seria contraditéria e desti-
tuida de fundamento razoavel. Qual
poderia ser o motivo legitimador
desta discriminacao? Nao se vislum-
bra qual seria esta razao legitima-
dora e a exegese juridica nao deve
conduzir a conclusdes absurdas ou
irrazoaveis.

Por todas estas razbes, a locu-
cdo antes transcrita ndo deve ser
levada em consideracao por contra-
riar frontalmente a realidade dos
fatos, o senso comum e o proprio
sentido da estatuicao contida no ci-
tado art. 10. Parece mais razoavel
e consentaneo com as demais dis-
posicoes legais pertinentes entender
gue se aplica a usucapido especial
urbana também ande se possa iden-
tificar a area de cada possuidor, pri-
vilegiando os fins sociais visados pela
norma juridica.

Para a aquisicao da proprieda-
de mediante a usucapidao coletiva,
o Estatuto da Cidade exige que a
posse seja pessoal e direta, exerci-
da de fato pelo possuidor, excluida
a posse por terceiro ou preposto;
continua, ou sem interrupcao, e sem
oposicdo. O que importa, para a lei,
é gque o imovel venha sendo utiliza-
do, de fato, para moradia do pos-
suidor ou de sua familia.

A oposicdo, para ser aceita, tem
que ter consisténcia, ter fundamen-
to solido. Como sustenta Luiz Eduar-
do Ribeiro Freyesleben: “Flucida C.
R. Bastos (1990, p. 230) que ‘No
sentido técnico s¢ ha oposicdo se
houver uma medida adequada e
tempestiva com forca juridica para
caracterizar a insurgéncia do proprie-
tdrio’. A oposicao a destempo é inu-

til para efeitos de interrupcao do
prazo prescricional, porque ja con-
solidada a nova propriedade, posto
que a aquisicao do dominio pela
usucapiao independe de recurso ac
Judiciario, devido ao carater mera-
mente declaratdrio da sentenca. A
nao oposicao deve ser tida comc
sinonimia de mansuetude e pacifi-
cidade da posse, traduzidas por um
non facere do proprietario ou de
tercefros”. (Freyesleben, Luiz Eduar-
do Ribeiro. A usucapiao especial
urbana. 2ed. Florianopolis, Obra
Juridica, 1998, p. 43-44.)

Entretanto, oart. 11 do Estatuto
da Cidade dispde que na pendén-
cia da acdo de usucapiao especial
urbana, ficarao sobrestadas quais-
quer outras agoes, petitorias ou pos-
sessorias, gue venham a ser propos-
tas relativamente ao imével usuca-
piendo. E sabido que, freqlente-
mente, sao utilizadas acoes judici-
ais, jamais decididas por anos a fio,
para dificultar ou obstar a aquisicdo
da propriedade mediante usuca-
pido. Surgem, assim, situacdes nas
quais a indefinicao é permanente:
nem o suposto proprietario tem a
definicao do direito a seu favor, nem
0 possuidor consegue obter a pro-
priedade mediante a usucapido,
sem falar nos casos em que tais
medidas judiciais sdo adotadas para
efeitos meramente procrastinatori-
0s ou de chantagem.

O legislador, ao estabelecer esta
nova regra processual, teve em mira
favorecer a decisao judicial em fa-
vor de quem tenha a posse de imo-
vel em area urbana com até duzen-
tos e cinquenta metros quadrados
e a utilize de fato para moradia pro-
pria ou de sua familia ha mais de
cinco anos. Destarte, sobressai des-
ta regra processual a preferéncia
para a decisdo relativa a existéncia
ou nao do direito a usucapiao espe-
cial urbana para, somente apos,
serem decididas as demais acOes
judiciais relativas ao imdvel usuca-
piendo.
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De certa maneira, o contetido
desta regra se contrapde aquela
outra segundo a qual a posse deve
ser sem oposicao. Ora, a eventual
existéncia de acdes, petitérias ou
possessorias, indica alguma espécie
de oposicao, consistente ou ndo. A
guestao surge caso a 0posicdo seja
consistente, promovida por proprie-
tario ou outro possuidor. Entdo, em
relacdo ao proprietario, deve pre-
valecer o direito deste ou o do pos-
suidor gque, nao sendo proprietario
de imével urbano ou rural, utiliza o
imével usucapiendo para moradia
prépria ou de sua familia? Em rela-
¢ao ao possuidor anterior, da mes-
ma forma, se este a tiver perdido
ha mais de cinco anos?

Se a resposta for favoravel ao
proprietario ou ao possuidor anteri-
or que tenha perdido a posse ha
mais de cinco anos, outra pergunta
serd inevitavel: para que teria servi-
do aregradoart, 11 do Estatuto da
Cidade? Seria inutil? Mas, a inutili-
dade nao se presume nas leis, e 0
dispositivo, se constitucional, ha de
ter alguma eficacia.

O Estatuto da Cidade admite ao
possuidor acrescentar sua posse a
de seu antecessor para o fim de
contar o prazo de aquisicao por usu-
capiao desde que ambas sejam con-
tinuas (§ 1° do art. 10). Paralela-
mente, o § 3° do art. 9° prevé que
o herdeiro legitimo continua, de ple-
no direito a posse de seu anteces-
sor, desde que ja resida no imovel
por ocasido da abertura da sucessao.

Aqui cabe cbservar que o con-
telido do § 1°do art. 10 acima cita-
do nao foi repetido no art. 9° e, vice-
versa, o contetido do § 3° do art.
9°, igualmente, nao foi repetido no
art. 10. A prevalecer a interpreta-
¢ao literal a conclusao seria de que
a soma de posse anterior seria pos-
sivel na usucapido coletiva mas nao
seria admissivel na usucapiao indi-
vidualmente reconhecida e, vice-
versa, a posse decorrente de heran-
ca seria permitida nesta e proibida
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naquela.

Ora, esta aplicacao literal ndo se
justifica em termos razoaveis, pois
nao ha motivo capaz de legitiméa-
la, sendo o apego formal a letra da
lei. Se a lei admite a contagem de
periodos de posses anteriores & pos-
se atual para apuragdo do prazo de
aquisicdo da usucapiao nao ha ra-
zao que justifique esta diferencia-
¢ao quanto ao tipo da posse anteri-
or. A ratio legis é a mesma prove-
nha a posse anterior de uma heran-
¢a ou de uma transmissao “inter vi-
vos”.

A lei reconhece o direito a usu-
capiao especial urbana a quem te-
nha ocupado area urbana preenchi-
dos os demais requisitos nela fixa-
dos. Mas, o gue se deve entender
por area urbana? Numa primeira
abordagem, podem ser considera-
das urbanas para efeito de usuca-
piao especial de imovel urbano
aquelas designadas como urbanas
ou destinadas a expansdo urbana
na lei municipal do plano diretor.

O art. 182 da Constituicao Fe-
deral diz expressamente que a pro-
priedade urbana cumpre sua funcio
social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da ci-
dade expressas no plano diretor e
este é o instrumento basico da poli-
tica de desenvolvimento e de ex-
pansao urbana. Entretanto, o Esta-
tuto da Cidade (§ 2° do art. 40)
determina que o plano diretor
deve englobar o territério do Mu-
nicfpio como um todo, incluindo,
portanto, a area destinada as ati-
vidades rurais.

Por outro lado, o art. 191 da
Constituicao Federal autoriza a usu-
capido de imovel situado em zona
rural de dimensao nao superior a
cinguenta hectares por quem, nao
sendo proprietario de imovel rural
ou urbano, o torne produtivo por seu
trabalho ou de sua familia, tendo
nele a sua moradia.

Em face de tais disposicdes
constitucionais, o melhor entendi-

mento parece ser o de que nao in-
cidira a usucapiao especial de imo-
vel urbano apenas se o imével for
destinado a atividades rurais, estan-
do situado em zona rural. Se esti-
ver em zona rural, apesar de nao
estar sendo utilizado para ativida-
des rurais, o imével podera ser usu-
capido também com base no art.
191 da Constituicao Federal, porque
o imével rural ndo pode ser objeto
de parcelamento do solo para fins
urbanos de acordo com a Lei n.°
6.766, de 19 de dezembro de 1979.

Se estiver em area de expansao
urbana, mas ainda usado para ati-
vidades rurais, o imovel podera ser
usucapido com base no Estatuto da
Cidade se as caracteristicas especi-
ficas da posse forem urbanas, ou
seja, se o possuidor utilizar apenas
drea nao superior a duzentos e cin-
glienta metros quadrados para mo-
radia propria ou de sua familia. Ca-
bera ao juiz avaliar as circunstanci-
as especificas do caso concreto para
decidir adequadamente.

Certamente, embora a ocupa-
¢ao origindria possa nao ter carac-
terizado um parcelamento do solo
nos moldes da legislacao federal, por
ter decorrido de um processo gra-
dativo de ocupacao, a reurbaniza-
cao de area urbana constituindo um
aglomerado de habitacoes precari-
as usucapida coletivamente podera
acarretar modificacdes na localiza-
cdo das dreas anteriormente ocu-
padas individualmente por cada fa-
milia, bem como o surgimento ou
ampliacdo de pequenas vias de
acesso e de transito local. Isto, sem
duvida, pode ser visto como um
parcelamento do solo ou, ao me-
nos, como reparcelamento ou alte-
racdo do parcelamento anterior, se
este tiver ocorrido.

Todavia, esta reurbanizacao esta
sujeita ao estabelecimento de nor-
mas especiais de urbanizacao, uso
e ocupacao do solo e edificacéo pelo
Municipio, consideradas a situacao
socio-econdmica da populacdo e as

boletim do IRIB 291 o utubro de 2001



Edicao Especial - Seminario O Estatuto da Cidade -31/10e 1/11/01 - Sao Paulo-5P

Palestra 2 — 5° painel — Paulo José Villela Lomar

normas ambientais, consoante pres-
creve o inciso XIV do art. 2° do Es-
tatuto da Cidade. Esta e as demais
mencionadas neste artigo sao dire-
trizes de observancia obrigatoria, por
serem normas gerais de direito ur-
banistico estabelecidas com base na
competéncia atribuida no art. 24 da
Constituicao Federal.

Isto significa que, consideradas
a situacao socio-econdmica da po-
pulacao afetada e as normas ambi-
entais, poderdo ser admitidos lotes
com dimensao inferior a 125 me-
tros quadrados e reserva de areas
para uso publico na dimensao que
for fixada pelo Municipio. As edifi-
cacoes deverao obedecer a padroes
urbanisticos especiais diferentes
daqueles usualmente adotados em

nossas cidades, assim como pode-
rao ser dispensados recuos e outros
pardametros urbanisticos similares,
tudo de acordo com o que for esta-
belecido pelo Municipio.

Entretanto, a area reurbanizada
devera ser, ao menos, dotada da in-
fra-estrutura basica nos moldes de-
terminados nos § 5° e 6° do art. 2°
dalein.®6.766, de 19 de dezembro
de 1979, com a nova redagao que
lhe foi dada pela Lei n.° 9.785, de
29 de janeiro de 1999, o que implica
a implantacao de rede de abasteci-
mento de dgua potavel e solucbes
para o esgotamento sanitario e para
a energia elétrica, além dos equipa-
mentos destinados ao escoamento
das aguas pluviais, a iluminacao pu-
blica e as vias de circulacao.

Palestra 3 — 5° painel

Quanto ao registro da sentenca
declaratéria da usucapiao no carto-
rio da circunscricao imaobiliaria com-
petente, o Estatuto da Cidade a
autoriza expressamente no item 28
do inciso | do art. 167 da Lei n°
6.015, de 31 de dezembro de 1973
(Lei de Registros Publicos). Natural-
mente, no caso da usucapiao espe-
cial coletiva, o registro devera ser
efetuado na matricula a ser aberta
para o imével objeto do condomi-
nio provisorio e, posteriormente,
apos a reurbanizacao da area e ex-
tinto o condominio, seraoc efetuados
novos registros sob a forma de lote-
amento ou de alteracao de lotea-
mento, conforme o caso e nos ter-
mos da Lei n.° 6.766, de 19 de de-
zembrode 1979m

Usucapiao coletivo e habitacao popular

Francisco Eduardo Loureiro - Juiz de Direito - Assessor da Presidéncia do Tribu-
nal de Justica do Estado de Sao Paulo.
(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

Breves consideracées sobre
o usucapiao disciplinado
pelo artigo 9° do Estatuto
da Cidade

A Secao V do Estatuto discipli-
na o usucapiao especial de imo-
vel urbano, classificando-o em
duas espécies, a saber: o indivi-
dual e o coletivo.

A primeira espécie é a do usu-
capido que se pode denominar de
individual, em oposicao ao usucapiao
coletivo. O artigo 9° do Estatuto re-
produz, grosso medo, o preceito do
artigo 183 da Constituicao Federal e
causa a falsa impressao de que em
nada inovou a figura do ja conheci-
do usucapiao constitucional urbano.

Dispbe o citado artigo 9° do Es-
tatuto:

boleti

" Aquele gue possuir como sua
area ou edificacao urbana de até
duzentos e cinglienta metros qua-
drados, por cinco anos, ininterrup-
tamente e sem opasicao, utilizan-
do-a para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que nao seja proprietario de
outro imoével urbano ou rural”

Ha, porémn, duas distincdes
relevantes entre as figuras previstas
no Estatuto e no artigo 183 da Cons-
tituicdo Federal.

A primeira delas esta no uso dos
termos "area ou edificacdo”, usa-
da no artigo 9° do Estatuto. O arti-
go 183 da Constituicao Federal fala
somente em "area urbana”.

A alteracao suscita, inicialmen-
te, duvida sobre a possibilidade de

se usucapir a edi-
ficacao indepen-
dentemente do
terreno ao qual
acede. A hipote-
se, impensavel no |
regime do Codigo @
Civil, ganha pos-
sibilidade em vis-
ta do recem cria-
do direito real de §
superficie. Possi-
vel, em tese, o
usucapiao apenas
do direito real de
superficie, sem atingir o dominio, tal
como € tranguilo, por exemplo, em
relacao aos direitos reais de enfiteu-
se e de usufruto. Claro que, em tal
hipotese, o usucapiao tera a mes-
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ma natureza e estard sujeito ao ter-
mo e demais condicdes contratuais
que disciplinavam o direito real de
superficie.

A utilizacdo da expressao “drea
ou edificacdo” de até 250 metros
guadrados reabre, ainda, discussao
que ja se havia apaziguado na dou-
trina, ao se examinar o usucapiao
urbano constitucional. O limite de
250 metros quadrados refere-se ao
solo, & construcao, ou a ambos? O
entendimento predominante na
doutrina era no sentido de gue a
limitacao dizia respeito somente ac
solo, indiferente que eventualmen-
te a area construida fosse maior.

A explicitacao do legislador, po-
rém, leva a conclusdo em sentido
contrario, prestigiando a corrente até
entdo minoritaria, de que o limite
de 250 metros quadrados atinge
tanto a area de terreno como a
construcao, nao podendo qualguer
delas ultrapassar o teto legal. As-
sim, por exemplo, invidvel o usuca-
piao de residéncia com trezentos
metros quadrados, construida em
terreno com area de duzentos e trin-
ta metros quadrados.

A segunda distincao estd no
paragrafo 3° do artigo 8°, que dis-
poe sobre a successio possessionis,
assegurando gue o herdeiro legiti-
mo continua, de pleno direito, a
posse de seu antecessor, " desde que
ja resida no imovel por ocasido da
abertura da sucessao”. Constitui a
regra uma limitagdo em relacao a
abrangéncia do texto constitucional,
por razdes varias.

O artigo 183 da Carta Politi-
ca nao excluia expressamente a
possibilidade da accessio possessio-
nis, 0 gue ocorre no Estatuto da Ci-
dade, para o usucapido individual.

O legislador infra-constituci-
onal aludiu apenas a transmissao
inter-vivos e singular da posse (ac-
cessio possessionis) ao tratar do usu-
capiao coletivo, o que permite, por
raciocinio légico, inferir sua exclu-
sao na hipbtese de usucapiao indi-
vidual. Consagrou o legislador, é

certo, entendimento doutrinério e
pretoriano acerca do tema, que ja
negava a incidéncia da accessio
pOssessionis nos usucapides consti-
tucionais, exigindo posse pessoal do
usucapiente.

De qualguer modo, ainda na fi-
gura da successio possessionis hou-
ve a aposicdo de um novo requisi-
to, qual seja, o de que o herdeiro
somente continua de pleno direito
a posse de seu antecessor, desde
que ja resida no imével por ocasiao
da abertura da sucessao.

Claro gue a disposicao refere-se
apenas e tao somente aos prazos
prescricionais em cursc no momen-
to da morte. Se o prazo guinglenal
ja se tiver completado, com posse
qualificada quando da morte, o her-
deiro assume a posi¢ao do defunto,
que ja era proprietario, apenas sem
sentenca declarando tal situacdo. Nao
ha se exigir, em tal hipStese, que re-
sida no imével, porque ja herda pro-
priedade, faltando apenas o seu re-
conhecimento por sentenca.

No tocante as situacbes de
prescricao em curso no momento da
morte, sabido que o artigo 496,
combinado com o artigo 1.572 do
Cdédigo Civil, admitem a transmis-
sdo da posse ope fegis dos herdei-
ros desde o momento da abertura
da sucessao, sem necessidade de
qualquer ato seu. Isso porque se
entendeu sempre gue na transmis-
sao causa mortis o herdeiro toma o
lugar do defunto, continua na mes-
ma posse, Com G5 Mesmaos vicios e
as mesmas qualidades, como efei-
to direto da transmissdo heredita-
ria. Em termos diversos, o sucessor
universal continua de direito a pos-
se de seu antecessor (Caio Mario
da Silva Pereira, Instituicdes de Di-
reito Civil, vol. IV, 122 Edicao Foren-
se, 1.997, p. 39). Na licao da Ma-
nuel Rodrigues, “no direito moder-
no ha um principio que se anuncia
assim: por morte do possuidor, a sua
posse passa com 0s mesmos efei-
tos de posse efectiva para os seus
herdeiros e sucessores” (Manuel

Rodrigues, A Posse. Estudo de Di-
reito Civil Portugués, Editora Alme-
dina, Coimbra, 1.996, p. 237).
Para efeito de usucapido indivi-
dual do artigo 9°, porém, a regra é
outra: para qualificar a posse como
ad usucapionem, o herdeiro ja deve
residir no imoével, no momento da
morte. Sem tal requisito, somente
se admite a soma das posses para as
demais modalidades de usucapiao,
ou, entao, o herdeiro inaugura novo
prazo qlingdenal, no exatc momen-
to em gue passa a ocupar o imoével
para fins residenciais, observados os
demais requisitos do artigo 9°.
Aregra traz conseguiiéncias con-
sideraveis. No caso de pluralidade
de herdeiros legftimos, dos quais
apenas um resida no imével no
momento da morte, nao pode ele
requerer o usucapiao em nome pro-
prio, em detrimento dos demais. Em
vista do instituto da saisine e do |i-
tisconsorcio necessario que se ins-
taura entre os herdeiros, duas solu-
¢Bes sao possiveis: ou todos aguar-
dam o prazo para outras modalida-
des de usucapido, ou a situagao ju-
ridica de um a todos beneficia.
Parece que a solucao que me-
lhor se amolda aos objetivos do le-
gislador é a segunda. Assim, caso
um dos herdeiros resida no imével
no momento da morte e mante-
nham eles situacdo de composse (ou
seja, o que reside no prédio nao
exclua a posse dos demais e nem
arrogue supremacia sobre o bem),
poderdo todos requerer, em litiscon-
sércio ativo necessario, o usucapiao
especial, tdo logo se complete o
lapso glingiienal com posse quali-
ficada. Entender o contrério signifi-
caria amputar direito ao herdeiro
que reside no imoével, em favor do
titular do dominio, guando a situa-
cao juridica que se quer tutelar —
posse com finalidade de moradia -
esta presente.
Outra inovagao relevante, para
o chamado usucapido individual,
esta no inciso | do artigo 12 do Es-
tatuto, que confere legitimidade
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para o ajuizamento da acao ao "pos-
suidor, isoladamente, ou em litiscon-
sorcio origindrio ou superveniente”.
Admite-se, agora, posicao que en-
contrava certa resisténcia em nos-
sos tribunais, qual seja, a do ajuiza-
mento de usucapido conjunto, em
que diversos usucapientes, com pos-
ses certas e delimitadas, litigam em
litisconsércio facultativo ativo, am-
parados no fundamento comum de
que deriva sua situacao juridica, ou
em razao da afinidade de questdes
por um ponto comum de fato ou de
direito (incisos Il e IV do artigo 46
do Cédigo de Processo Civil).

O dispositivo em exame explici-
ta e consagra entendimento do
Supremo Tribunal Federal, para
quem “é descabida a recusa do li-
tisconsorcio ativo previsto no art. 46,
IV do CPC, salvo quando fundada
na impossibilidade legal de cumu-
lacdo. O dispositivo, ademais, esta-

Palestra 4 — 5° painel

belece como requisito do litisconsdr-
cio a afinidade de questdes e ndo
0s rigores proprios e necessarios a
caracterizacdo da conexidade” (RT)
120/403; RT 608/263; RT 628/256;
RT 620/144). O proposito nitido do
legislador foi o de estimular o ajui-
zamento de demandas conjuntas,
com menor custo e facilidade pro-
batdria para os litigantes. Nao teria
sentido o dispositivo, caso o desejo
fosse apenas o de reforcar o que ja
contém o artigo 46 do Cédigo de
Processo Civil. Favoreceu-se a li-
berdade das partes na opgao do li-
tisconsorcio, em detrimento da dis-
cricao do juiz em limita-lo, nos mol-
des do paragrafo Unico do artigo 46
do Codigo de Processo Civil.
Note-se que nado se confundem
a demanda conjunta de usucapides
individuais, em que a sentenca con-
ferira dominio certo a cada um dos
litigantes, com base na posse cer-

ta, com o usucapiao coletivo do ar-
tigo 10 do Estatuto da Cidade, que
declarara condominio entre os usu-
capientes, com base na camposse.

Verifica-se, ao exame atento
dos dispositivos do artigo 9° do Es-
tatuto, a permanente preocupa-
¢ao do legislador com a funciona-
lizacdo do instituto do usucapiao,
voltado exclusivamente para os
casos de populacdo de baixa ren-
da — {mediante limitacdo de area
e da construcao usucapiendas) e
beneficiando pessoa que utilize
pessoalmente o imoével para fins
de moradia (mediante limitacdao
da successio e exclusdo da acces-
sio possessionis). Transparece o
nitido proposito de evitar que a
posicdo juridica privilegiada do
usucapiente seja objeto de espe-
culacdo ou negdcios com tercei-
ros ndo destinatarios da legislacao
especial m

Usucapiao coletivo e habitacao popular

Ricardo Nahat - Oficial do 14° Registro de Imoveis da Capital - Ex-Procurador
da Republica - Ex-Procurador do Estado.

(Trabalho escrito.)

Conceito

Usucapido é uma forma de
aquisicao da propriedade por meic
da posse continua e sem oposicao,
durante determinado lapso de
tempo e com os reqguisitos previs-
tos na lei.

Fundamentos

Todo bem mavel ou imdvel
deve ter uma funcao social. Vale
dizer, deve ser usado pelo proprie-
tario de modo a gerar utilidades.

Se o dono abandona esse
bem, se descuida-se no tocan-
te a sua utilizacdo, deixando-o

boletim do IRIB 294 o utubr

sem uma destinacao, compor-
tando-se desinteressadamente,
como se nao fosse o proprieta-
rio, pode proporcionar a ou-
trem a oportunidade de se
apossar da coisa.

Interessa a coletividade a se-
dimentacdo de tal situacao de
fato em situacdo de direito.

Assim, o proprietario desidio-
so, que deixa o seu bem em esta-
do de abandono, embora nao
tenha a intencdo de abandona-
lo, perde sua propriedade em fa-
vor daquele que, havendo se
apossado da coisa, mansa e paci-

ficamente, duran- &
te 0 tempo previs-
to em lei, da mes- §
ma cuidou e lhe
deu destinacao,
utilizando-a como
se sua fosse.

Tipos

Do Cédigo Ci-
vil: Extraordinario
(art.550) e Ordi- &8
nario (art.551)

Da Constitui-
cdo: Urbano (CF art.183) e Ru-
ral (CF art.191).
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Usucapido coletivo

A lei 10.257 de 10 de julho
de 2.001, que instituiu o Estatu-
to da Cidade, visa regular o uso
da propriedade urbana em prol
do bem coletivo. Tratado tam-
bém pela Constituicdo Federal,
art. 183, o usucapido especial de
imoveis urbanos, que ja trilha 13
anos, ganhou novas normas di-
retivas, e oficializou-se assim o cha-
mado usucapido coletivo ou “de
favela”, as quais vém se multipli-
cando nas grandes metropoles.

O Estatuto da Cidade trata, a
partir do art.10° ao art.14°, e de-
termina que é suscetivel de usu-
capiao coletivo: areas urbanas
com mais de duzentos e cinglen-
ta metros quadrados; ocupadas
por populagao de baixa renda;
ocupadas por cinco anos ininter-
ruptamente e sem oposicao; que
nao haja meios de se identificar
os terrenos ocupados por cada
possuidor; onde os possuidores
naoc sejam proprietarios de outro
imével rural ou urbano; os imo-
veis publicos ndo poderao ser ins-
trumentos de usucapido (indivi-
dual ou coletivamente) art.183,
8 3° CE

Regularizacao

O usucapiao especial coletivo
sera declarado pelo Juiz, median-
te sentenca, a qual servird de ti-
tulo para registro no cartério de
Registro de Imoveis; na acao ju-
dicial o rito processual a ser ob-
servado é o sumario, o que pode,
na verdade, atrasar e nao agilizar
0 andamento processual, dadas
as peculiaridades da acao de usu-
capido, com citacdo de confron-
tantes que muitas vezes ndo saoc
realizadas a tempo, acarretando
redesignacao da audiéncia do
procedimento sumario.

O titulo a ser registrado no Re-
gistro de Imoveis competente é
o usual mandado, expedido nos

Palestra 4 — 5° painel — Ricardo Nahat

autos da acdo onde se declarar
que a posse se transformou em
dominio.

A sentenca do usucapiao co-
letivo, além de declarar dominio,
constitui o condominio especial e
disciplina que a administracao
condominial serd sempre por
maioria de votos dos conddminos
presentes.

Conclusao

A Lei 10.257, Estatuto da Ci-
dade, visa ordenar o caos urba-
no, sendo um instrumento para
solucionar a ocupacao desorde-
nada gue torna as grandes me-
tropoles dificeis de administrar.
Como afirmado pelo jornalista
Coeli Mendes: “Existem no Brasil
14 cidades com mais de um mi-
lhao de habitantes, sendo que
90% do esgoto e 70% do lixo
coletados nao sao tratados”. O
Usucapiao Coletivo trard mudan-
¢as consideraveis nas condicoes de
vida dessa populacdo de baixa
renda, carente de condicdes, para
tornar as grandes metrépoles
mais humanas.

Comentarios

O Estatuto da Cidade, na sua
pratica, evidentemente, trard me-
lhorias no aspecto social e urba-
no. No entanto, nao devemos
achar que distantes estardo as
duvidas referentes a procedimen-
tos que suscitarao questoes de
natureza processual civil, por con-
seqliéncia de um cotidiano e sua
diversidade de situacdes que nao
foram largamente abordados
pelo Estatuto.

Por exemplo:

Secao V, § 1° “0O titulo de
dominio serd conferido ao ho-
mem ou & mulher, ou a ambos,
independentemente do estado
civil”.

Este paragrafo tratado assim,
simplesmente, trard problemas

registrarios, visto que, quando
existem, as relacdes matrimoniais
encontram-se cada vez mais ins-
taveis. Esta é uma secao do Esta-
tuto que devera ser tratada com
muito cuidado, pois ao abordar
peguencs itens como: continui-
dade, alienacdo, entre outros, a
situacao de fato podera ser dife-
rente da situacdo de direito; as-
sim, a fracao ideal outorgada a
uma pessoa casada de direito mas
separada de fato implicara na sua
quase impossibilidade de aliena-
cao, frustrando os objetivos da lei
que tem o espirito de regularizar
a situacdo para possibilitar a dis-
ponibilidade do direito.

Incluo em seqliéncia que, no
Codigo de Defesa do Consumi-
dor:

Titulo I

“Art.81. A defesa dos interes-
ses e direitos dos consumidores e
das vitimas podera ser exercida
em juizo individualmente ou a ti-
tulo coletivo”.

“Paragrafo unico. A defesa
coletiva sera executada quando se
tratar de;

Il — interesses ou direitos cole-
tivos, assim entendidos, para efei-
tos deste Codigo... categoria ou
classe de pessoas ligadas entre
si..”

"Art.82. Para os fins do art.
81, paragrafo Unico, sao legitima-
dos concorrentemente:

| = O Ministério Publico;

Il- A Uniao, os Estados, os Mu-
nicipios e o Distrito Federal;"

Sustenta-se entao a legitimi-
dade extraordinaria do Ministé-
rio Publico e Prefeitura do Muni-
cipio.

E finalmente sugiro que a
area, objeto de usucapido, de-
veria ficar em nome do Munici-
pio, para realocacao das pesso-
as, reurbanizacdao da area ori-
ginal e reassentamento de no-
vas ou mesmas familiasm
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Habitacao popular no Estatuto da Cidade

Marcelo Terra - Advogado e Assessor do Secovi-SP
(Trecho do trabalho escrito, sem as notas de rodapé. O texto completo sera
publicado na Revista do Direito Imobiliario.)

Usucapiao especial urbana

O imével passivel da usucapiao
especial € o urbano, terreno ou edi-
ficacao (casa, apartamento) de area
maxima de duzentos e cinqlenta
metros quadrados, nao esclarecen-
dooart. 9.° se se trata de drea cons-
truida ou de area de terreno, de-
vendo a jurisprudéncia se inclinar
pelo critério de area de terreno.

O imovel usucapiendo ha de se
destinar necessariamente as finali-
dades de moradia (art. 9.°).

A acao de usucapido seguira o
rito procedimental previsto no Co-
digo de Processo Civil, mas de for-
ma sumaria (art. 14).

Inova, também, o Estatuto da
Cidade ao dispor (art. 13) que se a
usucapiao especial de imével urba-
no tiver sido invocada como mate-
ria de defesa, a sentenca que a re-
conhecer valera como titulo para o
registro no cartério, evitando que o
possuidor ajuize nova e especial
acao de usucapiao.

O titulo a se registrar na matri-
cula é o usual mandado, expedido
nos autos da acao, onde se decla-
rar que posse se transformou em do-
minio. O Estatuto da Cidade altera
a redacao do item 28, do inciso |,
doart. 167, da Lein.® 6.015, acres-
centando que as sentencas decla-
ratorias de usucapiao serao registra-
das, independentemente da regu-
laridade do solo ou da edificacdo,
certamente com fundamento dou-
trinario de que a usucapiao é forma
originaria e nao derivada de aquisi-
cao da propriedade.

Esquece o Estatuto da Cidade
das questdes operacionais do regis-
tro do mandado de usucapiao, quan-

do o bem nele objetivado se situa
em prédio de habitagao coletiva (os
condominios da Lei n.° 4.591/64).

O § 1.°do art. 9.° traz, repetin-
do a determinacao constitucional,
um curioso e supérfluo comando ao
determinar gue o titulo de dominio
seja conferido ao homem ou a mu-
lher, ou a ambos, independente-
mente do estado civil. Se o autor
da usucapiao urbana for somente o
homem ou somente a mulher, o
imovel lhes pertencera segundo as
regras do regime de bens.

Porém, se o autor for solteiro,
separado, divorciado ou vidvo, na-
turalmente o titulo de dominio so-
mente a ele se referird. Se, por hi-
potese, viva no regime da uniao
estavel (Lei n.° 9.278, de 10 de
maio de 1.996) antes mesmo do
ajuizamento da usucapido, sua (seu)
companheiro (a) tera o direito asse-
gurado pela lei da unido estavel.

Se a usucapiao for requerida por
um homem e uma mulher, indepen-
dentemente de seu estado civil, se-
rao eles declarados proprietarios em
regime condominial ordinario, com
idénticos quinhoes de propriedade.

A sucessdo na posse somente se
permite ao herdeiro legitimo que j&
resida no imovel por ocasiao da
abertura da sucessao do antecessor
(art. 9.°, § 3.9).

Em decorréncia de sua especia-
lidade, a usucapiao urbana nao se
admite ao mesmo possuidor mais
de uma vez (art. 9.°, § 2.9), precei-
to de dificil controle, por nao existir
um registro centralizado, restando
ao julgador verificar as informacées
prestadas ao Imposto de Renda.

Novidade mesmo se encontra no
art. 10, disciplinador da usucapiao

especial urbana
coletiva, desde
que preenchidos
0s seguintes e
requisitos cumu-
lativos: a) que a
area urbana seja
maior dos que os
250 m2 especifi-
COS para a acao
individual; b)
que seja ocupa-
da por popula-
cao de baixa
renda {sem de-
talhamento do
que se entende como baixa renda);
<) que nao haja meios de se identi-
ficar os terrenos ocupados por cada
possuidor; d) que os possuidores nao
sejam proprietarios de outro imovel
urbano ou rural. Alids, a intencao
legislativa é extremamente interes-
sante, pois traz a legalidade uma
propriedade imobiliaria, gerando
novos negaécios, revestindo o mora-
dor do status de proprietario, possi-
bilitando-lhe acesso ao mercado
formal de trabalho e de crédito e
de financiamentos.

Sao legitimados a propositura
dessa usucapiao especial (art. 12) o
possuidor, isoladamente ou em [i-
tisconsércio originario ou superveni-
ente (inciso 1), os possuidores, em
estado de composse (inciso Il) e a
associacao de moradores da comu-
nidade, como substituto processual
dos possuidores, desde que regular-
mente constituida, com personali-
dade juridica (expressao pleonasti-
ca, pois a associacdo regularmente
constituida é automaticamente do-
tada de personalidade juridica com
o registro de seus atos constitutivos
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no registro civil das pessoas juridi-
cas, na forma do art. 18, do Cédigo
Civil. Assim, nao hé associacao re-
gularmente constituida despida de
personalidade juridica, devendo a
associagao se encontrar explicita-
mente autorizada pelos representa-
dos (inciso Ill) ao requerimento da
usucapiao especial urbana.

Reside, agui, uma enorme com-
plexidade dominial e registraria: a
associacao de moradores seré legi-
timada como substituto processual
(Codigo de Processo Civil, art. 69),
mas os efeitos declaratdrios de do-
minio ingressarao no patriménio in-
dividual de cada possuidor. Portan-
to, todos deverdo se encontrar de-
vidamente identificados em atendi-
mento aos ditames da lei de regis-
tros publicos (art. 176, inciso lll, n.®
2, alinea “a").

Penso gue a legitimacao proces-
sual a associacdo de moradores se
restringe a hipétese do art. 10, onde
nao for possivel a identificacdo dos
terrenos ocupados individualmente.
Havendo meios de localizacaoc e
individualizacdo do imével possui-
do, a legitimidade ativa é exclusi-
vamente do possuidor unitariamen-
te ou em litisconsorcio.

Ocorrendo a impossibilidade de
identificacdo de cada terreno obje-
to da usucapiao especial, vou mais
além e afirmo que a legitimacao
serd Unica e exclusivamente da as-
sociacdo de moradores e nao dos
possuidores diretamente e em seu
proprio nome, exatamente por for-
¢a da nao individualizacdo do bem
objeto do pedido.

Determina o § 3.°, do art. 10,
que, em sentenca, o juiz atribuira
igual fragdo ideal de terreno a cada
possuidor, independentemente da
dimensdo do terreno que cada um
ocupe.

Para tanto, se fara absolutamen-
te indispensavel que, em peticdo
inicial, se precisem os possuidores
por estirpe, isto &, por quantidade
de unidades habitacionais e ndo por
cabecas, por nimero de pessoas. Se
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uma determinada unidade habita-
cional pertencer em composse a
mais de uma pessoa, sobre essa fra-
¢ao ideal se instituira o regime con-
dominial ordinario.

Aventa esse mesmo § 3.°, do
art. 10, que, havendo acordo entre
o0s condéminos, o juiz podera, em
sentenca, estabelecer fracbes ide-
ais diferenciadas. Evidentemente,
esse acordo ha de abranger somen-
te 0s compossuidores interessados
na fixacdo de diferentes percentu-
ais (um mais, outro menos), sem
necessidade da oitiva e anuéncia
dos demais.

Se, apds a sentenca, alguns con-
déminos desejarem alterar suas fra-
¢oes, deverdo proceder a uma ope-
racac de alienacao imobiliaria com
as formalidades e as tributacoes
decorrentes.

A sentenca da usucapido espe-
cial urbana coletiva, além de decla-
rar deminio constitui o condeminio
especial (expressao até agora reser-
vada na lei brasileira) ao condomi-
nio dividido em unidades auténo-
mas.

Cuida-se, sem duvida, de um
condominio especialfssimo, mais
especial do que o tradicional espe-
cial regrado na Lei n.* 4.591/64. O
§ 4.°, do art. 10, atribui a esse con-
dominio o carater de obrigatério,
mas nem tanto, pois admite sua
extincdo por deliberacdo majorita-
ria — dois tercos — desde que poste-
riormente ao registro do mandado
judicial constitutivo do condominio
especial se execute a urbanizacao
da gleba. Havera, aqui, partes e
coisas comuns de todos? E os cor-
redores de acesso as habitacdes?
Mais um preceito vazio de toda e
qualgquer preocupacdo de ordem
pratica, pois nac esclarece o gue
vem a ser o processo de urbaniza-
cdo (dotar a regido de luz, dgua,
esgoto, vias publicas, pracas, 4reas
institucionais), nem sinaliza se a
extingdo condominial se perfaz
mediante a individualizacdo objeti-
va das unidades, que passariam a

ser auténomas, ou por intermédio
de um processo de regularizagdo do
parcelamento, onde cada unidade
se constitua em um lote de terreno,
desvinculado juridicamente de todos
os demais da mesma gleba regula-
rizanda.

Penso gue a hipotese da extin-
¢ao do condominio especial via par-
celamento regularizado é a mais
factivel, passando-se pelo processo
preconizado no art. 40, da Lei n.°
6.766/79.

O condominio especial do Esta-
tuto da Cidade ficou no meio do
caminho entre o condominio por
quotas do Codigo Civil e o dividido
em unidades auténomas da Lei n.°
4.591/64. Na realidade, parece-me
gue de especial tal condominio nada
tem, mais se assemelhando ac con-
dominio ordinario na modalidade da
comunhao “pro diviso”, onde a pos-
se de cada comunheiro é exercida
de modo exclusivo e sem concor-
réncia de qualquer outro compos-
suidor, até porque é condicao de sua
constituicao a impossibilidade de
identificacdo do terreno ocupado
pelo possuidor (art. 10).

Curiosamente, 0 § 5.°, do art.
10, se preocupou em disciplinar que
a administracao condominial sera
sempre decidida pelos condomini-
0s recentes, observado o quorum da
maioria de votos.

Considerando que nadase diz a
respeito dos 6rgaos de representa-
¢ao - sindico e subsindico -, de ad-
ministracdo - sindico, auxiliado ou
nao por um administrador e de de-
liberacdo - assembléias gerais, en-
tendo aplicaveis supletivamente as
normas da Lei n.° 4.591/64, como
Unica forma de tentar solucionar
impasses operacionais que na certa
advirdo de tao especialissimo con-
dominio.

Sendo coativo o condominio es-
pecial, vinculativa a todos, ainda
gue discordantes ou ausentes as
deliberagdes da maioria, as despe-
sas comunitarias também se reves-
tirdo da natureza de obrigatérias, tal
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como no condominio em unidades
auténomas, cujas regras de cobran-
¢a agui também se estenderao sub-
sidiariamente,

Uma vez constituido o condomi-
nio especial do art. 10, a alienacao
ou oneragado por um cendémino
objetivara uma fracdo ideal do todo
e a cessdo e transferéncia da posse
localizada (mas nao precisa), sem
necessidade de outorga de direito
de preferéncia aos demais consor-
tes. O registro da alienacao ou one-
racdo se lancara na matricula do
imovel usucapido coletivamente,
porgue nao se abrird matricula para
a unidade do conddmino.

A aplicacao pratica da usuca-
pido coletiva suscitara, também,
inimeras outras questdes de na-
tureza processual civil. Exemplifi-
cativamente, como se fara a pro-
va da posse “ad usucapionem” se
nao é possivel a identificacdo dos
terrenos ocupados individualmen-
te pelos possuidores? E se algum
possuidor ndo demonstrar sua pos-
se? Qual a conseqiiéncia para o
sucesso da acdo coletiva?

Proposta a acdo de usucapiao
especial urbano, sobrestar-se-ao
quaisquer outras agoes, petitorias
ou possessorias, propostas relati-
vamente ao imdével usucapiendo
{art. 11}, nela intervindo obriga-
toriamente o Ministério Publico
{art. 12, § 1.°), o que de resto ja
acontece em qualguer acao de
usucapido, beneficiado o autor
dos beneficios da justica e assis-
téncia judiciaria gratuita, inclusi-
ve perante o cartério de registro
de imoveis (art. 12, § 2.9).

O imével usucapiendo (individu-
al ou coletivamente) ndo podera ser
bem publico, mantida a vedacao
preexistente, posto nao existir no
Estatuto da Cidade qualquer norma
derrogatdria daquela outra em re-
lacdo a usucapidoc coletiva, manti-
da a vedacao constitucional da
acao individual de que os imoveis
publicos nao serao adquiridos por
usucapido (art. 183, § 3.9).

Concessao do direito real
de uso

Agora, a concessao do direito real
de uso, previsto no art. 4°, inciso V,
alinea “g”, mas sem qualquer outra
referéncia no restante do texto do
Estatuto da Cidade. Entretanto, o
Decreto-lei n.° 271, de 28 de feve-
reirode 1.967, previu(art. 7.°) a cons-
tituicdo a concessao de uso de

“... terrenos publicos ou par-
ticulares, remunerada ou gratuita,
por tempo certo e determinado,
como direito resoltvel, para fins es-
pecificos de urbanizacao, industria-
lizagao, edificacdo, cultivo da ter-
ra, ou outra utilizacdo de interesse
social.”

A concessao de uso podera ser
contratada por instrumento publico
ou particular, ou por simples termo
administrativo, e sera inscrita e can-
celada em livro especial (art. 7.9, §
1.°, do Decreto-lei n.° 271/67).

Resolve-se a concessao antes de
seu termo desde gue o concessio-
nario dé ao imdvel destinacao di-
versa da estabelecida no contrato
ou termo, ou descumpra clausula
resolutdria do ajuste, perdendo,
neste caso, as benfeitorias de qual-
quer natureza (art. 7.2, § 3.5, do
Decreto-lei n.° 271/67).

Salvo disposicao em contrario, a
concessao do direito de uso trans-
mite-se por ato “inter vivos” ou por
sucessdo legitima ou testamentaria,
como os demais direitos reais sobre
coisas alheias, registrando-se a
transferéncia (art. 7.°, § 4.°, do
Decreto-lei n.° 271/67).

Como se vé, o instituto da con-
cessdo do direito de uso tem pon-
tos de tangéncia com o direito de
superficie, mas com ele ndo se con-
funde.

Finalmente, algumas palavras a
respeito da concessao do direito real
de uso de imoveis publicos.

Quando o imovel publico se des-
tinar a programas e projetos habi-
tacionais de interesse social, desen-
volvidos por 6rgaos ou entidades da
Administracdo publica com atuacao

<o Sulan® ]

especifica nessa area, 0s contra-
tos (art. 48) de concessao de di-
reito real de uso de imoveis publi-
cos: | — terao, para todos os fins
de direito, carater de escritura
publica, nao se aplicando o dis-
posto no inciso Il, do art. 134, do
Cddigo Civil; Il — constituirdo titu-
lo de aceitacdo obrigatéria em
garantia de contratos de financia-
mentos habitacionais.

QOutra disposicdo permeada de
imensas duvidas. A obrigatorieda-
de de que cuida o inciso ll, do art.
48, se destina ao agente financia-
dor ou ao registrador imobiliario?
E se o imovel publico nao estiver
matriculado no registro predial (o
que é bastante comum}? Como se
inscrevera a concessao do direito
real? Como se registrara a hipo-
teca ou a alienacao fiduciaria em
garantia? Ou teria sido intencdo
do Estatuto da Cidade criar um
direito real de garantia indepen-
dentemente de seu registro?
Como se caracterizara, entao, o
direito de seqglela e a oponibili-
dade a todos, gque derivam da ins-
cricao predial? m
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Encerramento

“Usucapiao coletiva é constitucional”
Ministro Sidney Sanches do STF

... Salbam que eu nunca vou julgar um recur-
so extraordindrio sobre a constitucionalidade
dessa lei, porque estou para deixar a carreira,
daqui a 1 ano e meio. Mas temos aquele aces-
so direto ao Supremo em que nao ha litigio
entre as partes, mas ha impugnacéo da lei em
sl. Em tese esse acesso pode ser no dia se-
guinte ac da promulgacao da lei. Nem sei se
essa lei ja esta sendo impugnada no Supremo
em acao direta de inconstitucionalidade, mas
poderia estar. Se o Supremo declarar que a lei
é constitucional, ou inconstitucional, essa de-
cisao tera eficacia erga omnes, independen-
temente de comunicacdo ao Senado.

Eu nao sei se julgarei recurso extraordina-
rio, tenho quase certeza de que nao na solu-
cao do caso concreto. Quanto a minha opinido
pessoal, se eu pudesse da-la ndo poderia par-
ticipar do julgamento. E constitucional a usu-
capiao coletiva? Claro que é, tanto quanto é o
condominio no direito privado. Se, no caso, a
lei tratou bem da usucapido coletiva...

Essa lel pode ser a melhor possivel, mas se o
Ministério Pablico nao estiver atuante, se o Judi-
ciario nao estiver sensivel aos problemas da lei e
disposto a enfrenta-los sera mais uma lei que nao

pegou no Pals.

O importante é
que num evento g
como este se colhe
pontos de vista dos
mais variados seg-
mentos, desde uma
arquiteta até um re-
gistrador, desde um
advogado consultor
de empresa até um
liberal. Eu faco votos
de que esta lei seja
bem aplicada no
Pais e isso depende,
em primeiro lugar, do Ministério Publico, das
entidades associadas, da sensibilidade juridica
e politica do juiz. Alids, quando se fala em sen-
sibilidade politica de um juiz confunde-se poli-
tica com militancia politica partidaria. Nao, vi-
sao politica é dever de todo juiz, de todo ser
humano. E preciso combater as causas dos nos-
sos problemas e quem pode combaté-las é o
povo. Provavelmente aqueles que o represen-
tam, as elites morais e intelectuais do Pafs, sao
as maiores responsaveis por essas mudancas.

O agradecimento do presidente do IRIB
Dr. Lincoln Bueno Alves

Eu quero agra-
decer a participa-
€cdo, juntamente
com o Ministério
Ml Publico e Secovi-SP,
B nesta discussao so-
bre o Estatuto da
Cidade, o que mui-
to honra os registra-
dores brasileiros,
operadores do direito da area registral, que fu-
turamente estarao recebendo esses titulos para

registro.

Quero agradecer também a todos que vie-
ram aqui, especialmente aos juizes da Correge-
doria Geral da Justica do Estado de Sao Paulo
que representaram o ilustre Desembargador Luis
de Macedo.

Agradeco, ainda, aos 160 colegas que vieram
de todos os cantos do Brasil.

Foi uma grande oportunidade debatermos
esta nova matéria registral com os grandes juris-
tas e professores que enfocaram aspectos dis-
tintos da nova lei, fico muito grato a todos.
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Palavras finais do MP, pelo Coordenador do
CAOHURB, Dr. José Carlos de Freitas.

O semindrio Estatuto da Cidade nao encer-
ra nada, ele é simplesmente uma semente.
Estamos injetando aqui um pouco mais de com-
bustivel naquela lei que tem que pegar. Nos do
Ministério Publico, do Judicidrio, advogados e
delegados temos uma tarefa ardua pela fren-
te. Todos nés aqui, desvestidos desta roupa-
gem profissional, somos povo e o Estatuto da
Cidade é feito para n6s. A nossa tarefa é im-
plementé-lo, exigir do Poder Publico, das pes-
soas que elegemos, a efetiva implantacao do
plano diretor do Estatuto da Cidade com a par-
ticipacao popular.

Além da parceria com o Instituto de Regis-
tro Imobilidrio do Brasil e com o Secovi-SP, que
estd produzindo muitos frutos, eu gostaria de
agradecer a todos os outros parceiros do Mi-
nistério Publico. Em nome do MP quero agra-
decer a Faculdade de Arquitetura e Urbanis-
mo da Universidade de Sao Paulo. A FAU e o
Ministério Publico estdo produzindo uma solu-

¢ao urbanfstica ambien-
tal enquanto a legisla-
¢ao nao vem. Uma so-
lucdo dentro do direito
e nao fora dele, apesar
da complexidade da le-
gislacdao, que é muito
restritiva. :
Eu termino propon-

do que nos encontre-
mos outra vez, todos
estes urbanistas, juris-
tas, profissionais espe-
cializados em suas respectivas areas. Agrade-
¢o a presenca do Ministro Sidney Sanches do
Supremo Tribunal Federal, que nos deu hoje
uma licdo de vida, deixou uma licao principal-
mente ao Ministério Publico. Temos uma mis-
sao ardua, juntamente com a iniciativa priva-
da e os demais setores do poder publico. Agra-
deco a todos aqui presentes e... até brevem
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