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PREFACIO

Em 1974, Santiago Sentis Melendo apresentou aos leitores de
lingua espanhola, a obra Processo, ideologias, socicdad, de Mauro
Cappelletti, destacando o fato de o autor ter buscado trazer a publico
um estudo “comprometido”, distante de qualquer pretensa ncutra-
lidade.

Nelson Saule Junior parece filiado a uma tal postura metodolé-

ca.

¢ O seu estudo testemunha esse fato, desde a atengao que dedica
a histéria das lutas empreendidas pelos diversos movimentos popu-
lares dedicados a reforma urbana, sintetizadas em emenda oferecida
a Assembléia Nacional Constituinte, até as vicissitudes pelas quais pas-
sou todo o processo de elaboragio da Carta vigente. A visio dos
principios constitucionais do direito urbanistico e o confronto des-
sas questoes sempre delicadas relativas i reparti¢io das competéncias, a
indicagio dos mais adequados instrumentos juridicos de intervengio
publica, sobre o solo urbano, previstos em lei, ganharam chave de
leitura de clara inspiragdo ético-politica ¢ uma profunda sensibilidade
social.

A participagdo popular no planejamento ptblico das cidades, de
maneira a garantir um didlogo produtivo, compreensivel para todos, foi
enfatizada, tanto pela lembranga de mediagdes mais conhecidas como o
plebiscito € o referendo, quanto pela valorizagio de canais “auténo-
mos”, menos formais, ¢ jd abertos por diversas Leis Orginicas Muni-
cipais.

O projeto de Estatuto da cidade, ainda penando  tramitagio no
Congresso Nacional, enredado pelas proprias contradigbes dos lobbys
que o pressionam, reflete a extensdo das perplexidades que assolam as



saidas legais para o problema urbano. O autor denuncia o que, mes-
mo assim, pode continuar sofrendo de anomia depois da sua promul-
gagao.
O plano diretor e a fungio social da propriedade, especialmente,
ji foram examinados 4 luz de recentes experiéncias legais concretas,
veiculadas em leis municipais de diversas capitais do pais, que nio
ficaram esperando — ¢ ndo precisavam, refere o autor, com razdo, espe-
rar — a tao aguardada “lei federal”, referida pelo mesmo art. 182, para
cntrarem em vigor.

Como ¢ sabido, do Poder Publico se tem cobrado, em matéria de
distribuigao social do espago, seja urbano ou rural, um poder que ele
cstd muito longe de possuir, guardadas as atuais regras de livre mercado
concernentes a terra. A tal dificuldade soma-se uma grande ineficdcia
imposta a fungdo social da propriedade, inclusive por grande parte da
jurisprudéncia que, entre as provas de abusos flagrantes no exercicio
daquele dircito, e as “violagoes” de que ele se queixa, por forga da
necessidade alheia, prefere verberar a “falta de regulamentagio” do
referido principio e a inciiria do Estado.

Sob tal desculpa, com o “ndo tomar conhecimento” de demandas
populares relacionadas com os conflitos atualmente gerados por nos-
sa iniqua distribui¢do do espago, muitas sentengas ¢ acérdios, embora
com brilhantes e raras excegGes, “solucionam” o processo, mas acen-
tuam o problema..., reforgando, contra o Poder Judicidrio, mais do que
uma imagem de conscrvadorismo, a impressio de que “ver-se livre” ¢
“despachar” lhe poupa toda a magada de ver, conferir, respeitar o
contraditdrio, “ouvir” (!) todo o clamor que ndo cabe dentro do pro-
cesso.

Fica reduzida a letra morta, assim, entre outras, a disposigio do
inciso XXIII do art. 5° da C.F., como se a sua aplicagio nunca pudesse
ser cogitada, sem dependéncia da edigdo do plano diretor, em cada
cidade, por forga do art. 182, § 2°. Restem os cspagos urbanos que sio
usados anti-socialmente ¢ os conflitos por cles gerados sem solugio,
enquanto nio existir o “devido processo legal”, mesmo que isso
cquivalha a engessar o “devido processo social”...

Essa verdadeira “rentincia i interpretagio”, segundo diagnéstico de
Boaventura de Souza Santos, passa longe do estudo ora sujeito ao
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questionamento critico dos seus leitores, A politica urbana, como
disciplinada pela Constituigdo Federal, no capitulo IT do seu Titulo VII,
mereccu hermenéutica bem mais abrangente do que a simples e quase
sempre drida comparagdo logica de textos.

Nenhuma critica aparece precipitada, antes de rigorosa ¢ muito
minuciosa andlise que, a par de novos enfoques para temas antigos,
como o da usucapido, enfrentou os inéditos efeitos que podem ser
deduzidos da aplicagio do art. 182 da C.F., particularmente do seu
pardgrafo 4°.

Os instrumentos de intervengdo piblica, j4 disponiveis no
ordenamento juridico vigente, foram pesquisados sob preocupa-
¢do visivelmente operacional, testemunhada, de modo particular,
a partir do cxame dos Planos Dirctores de virias capitais, sem
receio das implicagoes interdisciplinares préprias desse tipo de nor-
ma.

Todo o contexto normativo que, por outro lado, a recente
Conferéncia das Nagoes Unidas Habitat II acrescentou a problemdtica
urbana, e cujas conclusdes também sdo objeto de atengio do autor, na
introdugdo do seu trabalho, demonstra a dimenséo internacional alcan-
¢ada pelo tema, ¢ asua extraordindria atualidade.

O dircito humano de morar, ali, mais ndo obteve do que o
“reconhecimento” de que “deve ser alcangado progressivamente”, numa
clara concessio do texto final as exigéncias dos paises liderados pelos
Estados Unidos.

Isso nio impede o autor de reclamar- do Governo brasileiro as
providéncias capazes de honrar as obriga¢bes derivadas da mesma
Conferéncia, especialmente a de, em interlocugio com a sociedade civil,
implementar uma agenda Habitat para todo o pais.

Como se observa, os advogados, juizes, promotores, as Procura-
dorias dos Municipios, os presidentes de associagbes de moradores, os
professores ¢ os alunos das Faculdades de Direito, as Igrejas, os clubes
de servigo, as ONGs que se preocupam com os problemas urbanos, hio
de encontrar neste livro, seguramente, resposta para aquelas duvidas

que mais afligem os intérpretes da lei e da realidade cambiante de nossas
cidades.
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Se o espago urbano, assim, como outros espagos geograficos,
pode ser conceituado a partir da conjugagao de um sistema dc
objetos ¢ de um sistema de agbes, segundo o ensinamento do
professor Milton Santos, a obra de Nelson 8. Junior, sem dispen-
sar o rigor técnico, préprio da investigagio ligada ao primeiro
¢ suas normas, fez-se acompanhar, com muito cuidado, da iden-
tificagdo dos rostos e das necessidades humanas que estio por trds
do segundo.

O seu comprormsso portanto, ndo se enquadra no sentido pejo-
rativo que, nao raro, acompanha cssa palavra. E daqueles que guarda
fidelidade ao paragrafo tinico do primeiro artigo da nossa Constituigio,
preservando o seu sentido a partir do respeito A sua radical referéncia
democritica. E a popula{;ao carente das cidades, portanto, sio os po-
bres, a grande maioria da populagio bras:lclra, que merecem mais
atengio do autor.

Sendo um dos juristas que, ainda hoje, conseguc compatibilizar
uma intensa atividade docente, com uma advocacia politica militante,
de que dd exemplo o seu trabalho de assessoria a tantas ONGs., ligadas
a0 problema urbano ¢ aos direitos humanos, € de se esperar que a critica
reclamada por Nelson Saule Junior, ao seu trabalho, “dialetize” outras
contribuigbes suas ao direito urbanistico e, especialmente, ao direito de
morar.

O registro de uma tal esperanga, além de testemunhar a hon-
ra que sinto ao prefaciar esta obra juridica, vem acompanhado dos
agradecimentos publicos que manifesto ao seu autor agora, pe-
lo socorro oportuno ¢ valioso das suas ligdes a mim prestadas, na
defesa juridica de milhares de familias sem teto ¢ sem terra
que, para vergonha nossa, na véspera do terceiro milénio, de tio
desrespeitadas em seus direitos fundamentais, ainda nio consegui-
ram, sequer, garantir o p3o ¢ a casa, como meios indispensdveis
a vida.

Em tempos como os nossos, nos quais a cuforia da modernidade
globalizada parece se encaminhar para fazer dos objetos os verdadeiros
sujeitos, conforme a sombria previsio de Sartre, essas familias ficam
devendo ao autor, tanto a vigorosa contestagio desse rumo, hibil dis-
farce de uma cruel e multitudindria exclusio, quanto a sua dedicada e
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umpetente parceria na opgio por outro, no qual a legalidade nio esteja
rio fregiientemente submetida a ilegitimidade, a justica tao impedida
pelo rito erigido a fetiche, a liberdade tao oprimida por poderes alheios,
de origem quase sempre escondida, a igualdade tdo sujeita a mera
formalidade, ¢ a vida tdo escrava da propriedade.

Jacques T4vora Alfonsin
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APRESENTACAO
Adilson Abreu Dallari*

No Brasil de hoje, no limiar do século XXI, emerge como um
dos ramos mais importantes do universo jurfdico o Direito Urbanistico,
tendo em vista a necessidade de superar os efeitos danosos de virias
décadas de omissio. O Brasil nunca teve uma politica de desen-
volvimento urbano. Até a promulgagio da Constituicio Federal de
1988, nio havia uma distribuigio constitucional de competéncias em
matéria urbanistica.

Ndo obstante a existéncia de muitos estudos técnicos alertando
para o perigo do colapso das grandes cidades, para o desperdicio de
preciosos recursos publicos ¢ para a perda da qualidade de vida
decorrente de uma urbanizagio selvagem, fora de qualquer controle, ¢
certo que nunca houve uma preocupagio clara ¢ firme no sentido de
dotar a Administragio Publica dos instrumentos legais necessdrios e
suficientes para conter, controlar ¢ dirigir esse processo.

No decorrer dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte
finalmente houve enscjo para pessoas seriamente preocupadas com isso
pudessem fazer-sc ouvir, pressionar e influir para que o novo texto
constitucional passasse a fornccer os fundamentos de uma atuagdo
concreta, ordenada ¢ coerente da Administragio Piblica em matéria de
desenvolvimento urbano.

Entre esses muitos abnegados estava o Prof. Nelson Saule Jénior,
que desde os tempos de estudante sempre militou junto aos movimen-

* O Professor Adilson Abreu Dallari € Titular ¢ Livre Docente em Dircito Administrativo ¢

Professor do Programa do Pés Graduagio de Dircito da PUC-SP na 4rea de direito
urbanistico.
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tos de defesa do direito A habitagio, especialmente de natureza social, e
que, posteriormente, como profissional do dircto, continuou se de-
dicando aos problemas de regularizagio fundidria, de habitagio popular,
¢ desenvolvimento urbano em geral, tendo participado de diversos gru-
pos de trabalho sobre essa matéria ¢ coordenado tantos outros.

Estas obscrvagdes sio feitas para mostrar, em primeiro lugar, que o
autor € inquestionavelmente dotado dos mais amplos conhccimentos
sobre o tema abordado. Pouca gente estudou mais esse assunto ou
trabalhou mais, concretamente, efetivamente, com isso. Dificilmente
haverd alguém mais atualizado.

Além disso, o trabalho produzido, em si mesmo, é de enorme
valia, tanto pela amplitude quanto pela profundidade dos aspectos abor-
dados.

Por exemplo, expde o autor, com o conhecimento direto de quem
esteve 14, as peripécias venturas e desventuras, da criagio da disciplina
constitucional do desenvolvimento urbano,; mostrando como se chegou,
agora, a uma afirmagdo mais eficaz do principio da fungdo social da
propricdade, com a consagragio do plano diretor ¢ dos outros
instrumentos de atuagio urbanistica previstos no art. 182 ¢ 183 da
Constitui¢io Federal.

Da sistemdtica constitucional sao extraidos ¢ analisados diversos
principios de direito urbanistico ¢ de politicas urbanas, capazes de dar
suporte ao desenvolvimento sustentivel nos assentamentos humanos,
colocando o ser humano como centro das preocupagdes, como titular
do direito a uma vida sauddvel ¢ produtiva, em harmonia com a
natureza.

Ponto estratégico deste estudo ¢ o que se refere a distribuigio
constitucional de competéncias em matéria de direito urbanistico e
desenvolvimento urbano. Nio 6 s3o estudadas as competéncias de cada
esfera governamental, isoladamente, mas, mais que isso, sio apontados
os meios ¢ modos de um atuagdo integrada entre todas clas.

Como e¢m matéria de Direito Publico toda competéncia impoe o
dever de utiliza-la no sentido da satisfagdo do interesse puiblico, o autor
cuidou de expor as responsabilidades do Poder Publico por agdes ou
omissdes no dmbito da promogio do desenvolvimento urbano.

Finalmente, depois de discorrer sobre os diversos meios de atuagio
urbanistica, previstos no projeto de lei federal que estabelece o chamado
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Estatuto da Cidade, o autor aborda o plano diretor no que diz respeito
aos scus requisitos constitucionais ¢ instrumentos, onde enfrenta o
terrivel problema do solo criado, ndo somente procedendo a um estudo
juridico do assunto, mas discorrendo também sobre as experiéncias
praticas jd levadas a efcito no Brasil.

Enfim, a obra nio ¢ e nem pretendeu ser um tratado de Direito
Urbanistico, mas, sem duvida, é um estudo bastante completo ¢
perfeitamente  sistematizado dos principais temas dessa drea do
conhecimento juridico, sendo dotado de enorme utilidade pritica.
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INTRODUCAO

A dimensdo dos problemas urbanos torna insustentdvel a continua-
¢ao do processo de urbanizagio das cidades, sem a existéncia de politicas
publicas voltadas para combater o aumento da degradagio ambiental ¢
da pobreza ¢ garantir os direitos das pessoas que vivem nas cidades. As
tendéncias do crescimento demogrifico, demonstram que no ano 2.000,
cerca de 80% da populagio estard vivendo nas cidades brasileiras, cor-
respondendo aproximadamente a 120 milhes de habitantes.

A problemidtica urbana se torna cada vez mais universalizante e
global, se consideramos que, nas Gltimas trés décadas, a populagio
mundial vem se urbanizando a uma taxa média de 2.9%, sendo que nos
paises em desenvolvimento ela atinge 4.0% contra a taxa de 1.4% dos
paises industrializados. No ano de 1991 o percentual da populagio ur-
bana nos paises industrializados era de 73%. Nos paises em desenvolvi-
mentos esta cifra atinge 37%, devendo alcangar 45% no final do século,
contra um percentual de 60% de média mundial (dados do Comité
Brasileiro do HABITAT 1II). O futuro das cidades tem a tendéncia de
ser um tema cada vez mais emergentc na comunidade internacional,
considerando a segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assenta-
mentos Humanos — HABITAT II - realizada na cidade de Istambul,
Turquia, (3 a 14 de junho de 1996). A primeira Conferéncia foi reali-
zada em Vancouver, Canadd, em 1976.

A cidade de Istambul (junho de 1996) foi o cendrio para milhares
de pessoas de todo o mundo discutirem o destino das cidades e assen-
tamentos humanos. A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assenta-
mentos Humanos — Habitat II, teve como temas globais a “Adequada
Habitagio para Todos e o Desenvolvimento de Assentamentos Huma-
nos em um Mundo em Urbanizagio”. A Conferéncia teve como
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principal objetivo adotar uma Agenda, denominada Agenda Habitat,
que estabelece um conjunto de principios, metas, compromissos € um
plano global de agao, visando orientar, nas duas primeiras décadas do
proximo século, os esforgos nacionais e internacionais no campo da
melhoria dos assentamentos humanos.

No contexto da globalizagio, onde os Estados Nacionais vem sc
enfraquecendo e ndo tem mais condigoes de intervir de forma isolada
para enfrentar a problemadtica urbana, em Istambul foi apontado como
caminho o fortalecimento do poder local e a adogdo de parcerias com
todas as partes que atuam nos assentamento humanos.

O reconhecimento do poder local como um sujeito de direito in-
ternacional, ao lado dos Estados Nacionais ¢ dos cidadios, possibilita a
construgio de uma nova ordem internacional capaz de enfrentar os
problemas urbanos, como a pobreza, a exclusio social ¢ a degradagio
ambiental. Este é justamente um dos desafios a partir do resultado do
Habitat II: estabelecer relagdes horizontais com as cidades para a defini-
¢do de programas ¢ projetos de cooperagio, de modo a implementar a
Agenda Habitat.

O principio da cooperagio descentralizada é adotado para permitic
o estabelecimento de novas formas de cooperagio ¢ parcerias entre
agéncias de cooperagio bilateral ¢ multilateral com as autoridades locais.
Este principio implica no reconhecimento da capacidade das autoridades
locais de participarem dos processos de definigio das politicas globais
para os assentamentos humanos. Os Governos Nacionais ¢ os organis-
mos bilaterais e multilaterais de assisténcia devem apoiar e estimular a
cooperagio descentralizada entre as autoridades locais, bem como for-
talecer as redes e associagdes das autoridades locais.

O principio da parceria estd associado ao principio da partici-
pagio popular, que tem entre seus objetivos segundo a Agenda,
institucionalizar o processo participatério da gestio ¢ o do de-
senvolvimento sustentivel nos assentamentos humanos, baseado no
continuo dialogo entre todos os setores envolvidos no desenvolvimento
urbano (setor piblico e privado, comunidades), estimular o esta-
belecimento de organizagdes de comunidades de base, da sociedade
civil, ¢ outras formas de entidades ndo governamentais que possam
contribuir com a redugio da pobreza ¢ melhorar as condigdes de vida
nos assentamentos humanos.
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Entre as agdes estabelecidas para assegurar a participagio popular
estdo previstas a de remover barreiras legais para a participagio na vida
publica de grupos socialmente marginalizados, estabelecer mecanismos
de participagio, habilitando individuos, familias, comunidades, popula-
¢oes indigenas, ¢ sociedade civil na identificagio das necessidades e
prioridades locais ¢ na formulagdo de politicas, planos e projetos.

Um resultado fundamental da Agenda Habitat ao tratar da ade-
quada habitagio para todos, é o reconhecimento do direito 4 moradia
como um direito humano, de modo que os Estados cstio obrigados a
realizar progressivamente esse dircito mediante planos e programas
habitacionais, bem como de estabelecer sistemas eficazes de protegio do
direito a moradia. Este foi na verdade um dos temas mais polémicos
durante o processo da Conferéncia, em fungdo da posigio contriria a
este reconhecimento por parte de alguns paises, liderados pelos Estados
Unidos.

Pela Agenda Habitat é reconhecida a obrigagio dos Governos de
capacitar as pessoas para obter habitagao e proteger e melhorar as mo-
radias e vizinhangas. Os Governos sem excegio tem a responsabilidade
no setor de habitagio, como por exemplo através da criagio de ministé-
rios de moradia ou agéncias, através da alocagdo de fundos para o setor
de moradia ¢ por suas politicas, programas e projetos.

Entre as ages para proteger ¢ asscgurar a plena e progressiva rea-
lizagio do dircito & moradia, foi estabelecida a protegio para todas as
pessoas dos despejos forgados que violem os direitos humanos, bem
como de prover seguranga juridica de posse ¢ igual acesso a terra.

Apds Istambul cabe a nés no Brasil, iniciar o processo de formula-
¢do ¢ implantagdo de uma politica urbana para transformar a realidade
social das cidades, incorporando as metas e os compromissos assumidos
pelo Estado Brasileiro em Istambul, nos termos da Agenda Habitat. De
imediato o Governo brasileiro precisa desencadear este processo com
todos os sctores da sociedade, constituindo espagos publicos de interlo-
cugio ¢ de tomada de decisio para a implementagio de uma Agenda
Habitat brasileira, destinada a proteger ¢ efctivar os direitos das pessoas
que vivemn nas cidades.

A melhoria das condigbes de vida nas cidades também pressupde a
aplicagao das medidas da Agenda 21, sobre assentamentos humanos
firmadas durante a Conferéncia sobre o Meio Ambicnte ¢ Desen-
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volvimento realizada no Rio de Janeiro em 1992, que originou a
Declaragio do Rio, incorporando definitivamente o principio do desen-
volvimento sustentdvel como principio universal para a promogio do
desenvolvimento.

O futuro das cidades depende cada vez mais de uma integragio ¢
cooperagio entre as Organizagoes Internacionais ¢ os Estados Nacio-
nais, o Poder Local e os diversos setores da sociedade. Nesse sentido os
resultados da Conferéncia de Istambul apontam para a possibilidade de
scr estabelecida uma Convengao Internacional especifica sobre os direi-
tos das pessoas que vivem nas cidades, de modo a especificar os meca-
nismos de protegio e implementagio desses direitos no sistema inter-
nacional de protegdo internacional de direitos humanos, que tem como
fonte bdsica a Declaragio Universal dos Direitos Humanos (1948).

No caso do Brasil, pensar no futuro das cidades, com promogio do
desenvolvimento urbano com base no principio internacional do desen-
volvimento sustentivel, é pensar em cidades sustentdveis, justas e demo-
craticas. O Estado brasileiro, para reverter o quadro de degradagio e das
desigualdades sociais, deve adotar uma politica urbana que tenha como
finalidade assegurar o Direito i Cidade mediante a realizagio da re-
forma urbana.

O Direito a Cidade compreende os direitos inerentes as pessoas
que vivem nas cidades de ter condigbes dignas de vida, de exercitar ple-
namente a cidadania, de ampliar os direitos fundamentais (individuais,
econdmicos, sociais, politicos ¢ ambientais), de participar da gestio da
cidade, de viver num meio ambiente ecologicamente equilibrado e sus-
tentavel.

A partir da Assembléia Nacional Constituinte, no Estado brasileiro
foram abertas as oportunidades para o estabelecimento de um sistema
de normas regradoras do direito na cidade. Considerando a tendéncia
do aumento da populagio urbana em escala mundial, onde no Brasil
cssa populagio ¢ cstimada em aproximadamente 80% (oitenta por
cento), o inicio do Século XXI aponta para a necessidade de ser consoli-
dado um ramo do direito especifico, que discipline a ordem juridica das
cidades fundado em principios ¢ valores universais e internacionais.

Na comunidade internacional o primeiro passo que deve ser dado
para a consolidagdo de um ramo do direito disciplinador da ordem juri-
dica das cidades, ¢ a elaboragio de uma Convengio Internacional de
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Protegio do Direito a Cidade, considerando a realizagio da Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat II na
cidade de Istambul em junho de 1996.

A experiéncia brasileira de construir o ramo do direito a cidade
oriunda do processo de democratizagao do Estado brasileiro iniciado na
Assembléia Nacional Constituinte, pode perfeitamente servir como
exemplo das dificuldades que precisam ser ultrapassadas para as normas
regradoras desse direito serem plenamente aplicadas.

A interpretagdo das normas constitucionais relacionadas com o or-
denamento juridico das cidades, com as conclusdes sobre o resultado da
Constituinte, a fungdo dos principios constitucionais, o papel da Unido,
Estados ¢ Municipios decorrentes do pacto federativo seja no campo
normativo ¢ de executor de politica piblicas, a normagio do direito
urbanistico oriunda das normas da Constituigdo Federal, Constituigdes
Estaduais, Leis Orgdnicas, planos diretores, destinam-se a fundamentar
que o dircito a cidade se transformou num direito fundamental discipli-
nado pelo direito urbanistico.

O Dircito a Cidade compreende os direitos inerentes as pessoas
que vivem nas cidades de ter condigGes dignas de vida, de exercitar ple-
namente a cidadania, de ampliar os direitos fundamentais (individuais,
cconbmicos, sociais, politicos ¢ ambientais), de participar da gestio da
cidade, de viver num meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ sus-
tentdvel.

As normas constitucionais referentes a politica urbana como nor-
mas balizadoras do dircito a cidade disciplinado pelo direito urbanistico,
somente terdo condigdes de legitimidade e eficicia sc propiciarem a
cfetivagdo do direito a cidade. A efetivagdo desse direito compreende a
integragdo dos segmentos sociais excluidos e marginalizados de nossa
sociedade ao desenvolvimento econbémico de modo que possam obter ¢
usufruir os beneficios, ¢ a riqueza gerada por esse processo.

Para se chegar a essa afirmativa foi necessério analisar o significado
dos preceitos estabelecidos no artigo 182, quanto ao papel da Unido e
do Municipio, as responsabilidades e obrigagdes da Unido ¢ do Munici-
pio para a promogio da politica urbana, o papel do planejamento ur-
bano, dos planos urbanisticos (plano diretor e plano urbanistico local), a
regulamentagdo dos instrumentos destinados a garantir que a proprie-
dade urbana atenda sua fungdo social.
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E, por fim, foi fundamental a andlise das legislages dos planos di-
retores instituidos com base no novo ordenamento juridico, que contém
regras e instrumentos que asseguram a gestdo democritica ¢ o Direito 3
Cidade. Para esse fim foram objeto de estudo os planos diretores dos
Municipios do Rio de Janeiro, Jodo Pessoa, Recife ¢ Natal.

Esses sio os componentes que servirdo para justificar a principal
idéia desse estudo, da Constituigdo ter possibilitado a construgio de um
novo ordenamento juridico, para o direito urbanistico brasileiro, me-
diante a adogdo de novas legislagbes ¢ instrumentos urbanisticos, vol-
tado a implementagio de uma politica urbana, destinada a proteger ¢
tornar cfetivos os direitos das pessoas nas cidades. O ordenamento juri-
dico da cidade serd justo ¢ eficaz, se conter uma normatividade geradora
de oportunidades ¢ possibilidades para a materializagio dos dircitos
humanos, e da criagio de novos direitos.
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I - CONSTITUINTE E
POLITICA URBANA

1. A POLITICA URBANA NA CONSTITUINTE

1.1. O DIREITO A CIDADE NA EMENDA
POPULAR DA REFORMA URBANA

A nogdo do dircito a cidade adquiriu forma com as proposiges que
foram resultado da formulagio de uma Emenda Popular de Reforma
Urbana por um conjunto de entidades e associagoes de classe, organizagdes
ndo governamentais-ONGs, associagbes civis, movimentos ¢ grupos sociais
que atuam com a questio urbana que compreenderam a importincia de
participar do processo institucional da Assembléia Nacional Constituinte. A
emenda popular subscrita por 131.000 cleitores foi apresentada pela Arti-
culagio Nacional do Solo Urbano - ANSUR, Movimento de Defesa do
Favelado — MDF, Federagio Nacional dos Arquitetos — FNA, Federagao
Nacional dos Engenheiros = FNE, Coordenagio Nacional dos Mutudrios e
Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB. A emenda popular da Reforma
Urbana teve um papel importante no processo constituinte, pois virios dos
scus temas foram utilizados como referéncia para a elaboragio do Capitulo
da Politica Urbana da Constitui¢o de 1988,

A emenda popular de reforma urbana apresentou um conjunto de
principios, regras ¢ instrumentos destinados ndo s6 ao reconhecimento a
¢ a institucionalizagio de direitos as pessoas que vivem na cidade, mas
também a capacitar o Poder Piblico para a promogio de politicas pu-
blicas para concretizar esses direitos.

As proposi¢oes foram divididas em temas, dos direitos urbanos, da
propricdade imobilidria urbana, da politica habitacional, do transporte ¢
servigos piblicos, da gestdo democritica da cidade.
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A institui¢ao dos direitos urbanos visava assegurar a todo cidadio
o direito a condigdes de vida urbana digna ¢ justiga social, incumbindo
o Estado de assegurar o acesso a moradia, educagdo, saide, ¢ a infra-
estrutura € os equipamentos urbanos, bem como a gestdo democrética
da cidade.

Com relagao a propriedade urbana, visando o estabelecimento de
uma nova compreensdo sobre o seu regime juridico, os dircitos urbanos
deveriam condicionar o exercicio do direito de propriedade ao interesse
social no uso dos imdveis urbanos. Além do principio da fungio social
como condigio do reconhecimento do dircito de propriedade, o
excrcicio desse direito também ficaria subordinado ao principio do
estado de necessidade. Esse principio seria adotado como balizador das
agdes e mediagoes do Poder Piblico nos virios conflitos sociais, refe-
rentes a ocupagao ¢ utilizagio de dreas urbanas (publicas ou privadas)
por grupos sociais € comunidades carentes emergentes nas cidades, para
cfeito de aplicar uma solugdo justa para estes casos.

O dircito de construir passaria a ter um nova configuragio como
regime juridico, diante de sua distingdo do dircito de propriedade ur-
bana. Na verdade o principal objetivo foi de modificar o regime da pro-
priedade urbana com base na proposta do dircito da propriedade
territorial urbana ndo pressupor o direito de construir, condicionando o
exercicio deste direito a politica urbana da cidade, mediante autorizagio
do Poder Piiblico municipal.

Como forma de asscgurar o cumprimento da fungdo social da pro-
priedade foi previsto o instrumento de desapropriagio com critérios
diferenciados para efeito da indenizagdo. A forma estabelecida de evitar
as desigualdades ¢ danos aos proprictirios de iméveis utilizados para
fins sociais, foi de assegurar na desapropriagio da casa prépria a integral
¢ prévia indenizagdo em dinheiro, vinculando o pagamento dessa inde-
nizagdo para a emissio proviséria na posse do bem.

Quanto ao proprietdrio do solo urbano ocioso ou sub utilizado,
ficaria sujeito a desapropriagdo de interesse social para fins de Reforma
Urbana mediante o pagamento de indenizagio, em titulos da divida
publica resgatével em 20 anos. A indenizagio neste caso seria fixada até
0 montante cadastral do imével para fins tributirios, procedendo o
desconto da valorizagio decorrente de investimentos publicos. O inte-
resse social foi definido como a necessidade do imével para programas
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de moradia popular para a instalagio de infra-estrutura, de equipa-
mentos sociais ¢ transportes coletivos.

A terccira situagdo scria referente as dreas ocupadas por comuni-
dades consolidadas, no qual a desapropriagdo para fins de regularizagio
fundidria deveria considerar para cfeito de indenizagio, o valor histérico
de aquisi¢do do imdvel e a sentenga teria o valor de titulo para fins de
registro imobilidrio. '

Ao Poder Piblico Municipal caberia aplicar como instrumentos
para garantir o cumprimento da fung¢do social da propricdade dos imé-
veis ociosos ou sub utilizados, além da desapropriagio por interesse
social, & tributagdo progressiva em relagdo ao tempo ¢ a extensio ou o
parcelamento ou edificagio compulsérios.

A emenda popular também estabelecia como instrumentos que po-
deriam ser aplicados pelo Poder Piblico, para assegurar a prevaléncia dos
direitos urbanos e condicionar a propriedade urbana a sua fungio social:

- imposto progressivo sobre iméveis;

— imposto sobre a valorizagio imobilidria;

— direito de preferéncia na aquisigao de imdveis urbanos;

~ desapropriagdo por interesse social ou utilidade puiblica;

- discriminagdo de terras priblicas;

— tombamento de iméveis;

- regime especial de protegio urbanistica e preservagio ambiental;

— concessio de direito real de uso.

Quanto a valorizagao imobilidria foi estabelecido como preceito,
que a valorizagdo proveniente de investimento do Poder Piiblico ou de
terceiros, poderia ser apropriada por via tributiria ou outros meios
como por exemplo o solo criado.

O usucapido urbano para se tornar um instrumento cficaz de ga-
rantia da fungao social da propriedade, visava assegurar a todo cidadio
que ndo sendo proprictdrio urbano detivesse a posse ndo contestada por
trés anos, dc terras publicas ou privadas com metragem de até o limite
de 300 m? utilizando a para sua moradia de sua familia, a aquisigio do
dominio independente de justo titulo ¢ boa f¢.

O usucapido urbano nos terrenos ocupados por dois ou mais pos-
suidores poderiam ser reconhecidos coletivamente, conferindo legitimi-
dade para as entidades comunitdrias promover a agdo que teria o proce-
dimento sumarissimo.
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Sobre a Politica Habitacional foi previsto a obrigagio do Poder
Pliblico formular politicas habitacionais para assegurar o direito 3 mo-
radia, dentre as quais a regularizagio fundidria e¢ urbanizagio de drea
ocupada em regime de posse ou em condigdes de sub habitagdo, acesso
a programas publicos de habitagio de aluguel ou a financiamento pi-
blico para aquisigdo ou constituigio de habitagio prdpria, assessoria
técnica A construgdo da casa prépria. Ao Poder Piblico caberia garantir
a destinagdo de recursos orgamentdrios a fundo perdido para a implan-
tagio de habitagio de interesse social. Sobre os financiamentos a casa
prépria a prestagio mensal nio poderia comprometer mais de 20% dos
rendimentos familiares.

Apesar da crise habitacional no pais seja quanto as condigdes de
moradia da maioria da populagio, do déficit de unidades habitacionais
cstimadas em quase dez milhGes e a desestruturagio do Sistema Finan-
cciro da Habitagdo a partir da extingdo do BNH e a total falta de con-
trole sobre a arrecadagio e aplicagdo dos recursos do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico — FGTS, a Constituinte nio tratou devidamente
desta matéria.

Na Constituigo apenas se limitou as competéncias entre os mem-
bros da Federagio, cabendo a Unido instituir as diretrizes ¢ promover
em conjunto com os Estados ¢ Municipios, construgio de moradia ¢ a
melhoria das condigbes habitacionais e de saneamento bésico no 4mbito
da competéncia comum prevista no artigo 23, inciso IX.

As proposigdes sobre o transporte e servigos ptiblicos tinha por fi-
nalidade atribuir ao Poder Piiblico o monopélio sobre a prestagio dos
servigos puiblicos, ¢ ndo permitir o uso de recursos piiblicos para subsi-
diar servigos piblicos operados pela iniciativa privada. Para cobrir a
diferenga entre o custo do transporte € o valor da tarifa paga pelo usui-
rio, foi apresentada a proposta de criagio de um fundo de transportes ¢
para cfcito do reajuste de tarifas de servigos piblicos a necessidade de
autorizagdo legislativa.

Da mesma mancira que a habitagio, a questio dos transportes,
na Constitui¢io ficou restrita principalmente a reparticio de com-
peténcia entre a Unido, Estados ¢ Municipios. A Unido compete de
acordo com o artigo 21 inciso XX, institui as dirctrizes sobre trans-

portes urbanos ¢ legislar privativamente sobre transporte (artigo 22 in-
ciso XI).
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Aos Estados ¢ Municipios compete suplementar a legislagio fede-
ral no que couber, sendo que o Municipio ¢ responsivel em organizar ¢
prestar dircto ou sob regime de concessio ou permissio os servigos
piblicos de interesse local incluindo o de transporte coletivo, que tem
cardter essencial (art. 3°, V).

Apesar das proposigdes ndo terem sido contempladas a prestagao
de servigos de acordo com o artigo 175 da C.F., ¢ incumbéncia do Po-
der Publico na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissdo sempre através de licitagio. A mengio ao Poder Pliblico de
forma genérica abrange tanto a Unido, como os Estados ¢ Municipios
que deverdo regulamentar esta matéria mediante lei conforme dispde o
paragrafo tinico do art. 175."

O dltimo tépico da emenda popular de Reforma Urbana foi refe-
rente a gestio democritica da cidade, com a preocupagio de instituir
instrumentos de participagio popular para a questio urbana visando
assegurar a participagio da comunidade na elaboragio ¢ implantagio de
plano de uso ¢ ocupagio do solo e transporte, ¢ na gestio dos servigos
publicos. A participagdo popular seria asscgurada através da audiéncias
publicas, constituigio de Conselhos, plebiscito referendo popular, a
iniciativa popular ¢ o veto popular.

A iniciativa popular foi prevista para leis de mbito municipal me-
diante subscrigao de 0,5% do clcitorado, quanto ao veto popular, este
instrumento teria o objetivo de suspender a execugdo de lei através de
5% do cleitorado municipal, devendo ser submetida automaticamente a
referendo popular.

Com o objetivo de dar eficicia as normas constitucionais, foi
defendida a tese do mandado de injungdo e da agio de inconstitucio-
nalidade por omissdo, para ser utilizada na falta da lei, referente a ques-
tdo urbana. Ao Ministério Piiblico ou qualquer interessado seria con-
ferido o poder de requerer ao Judicidrio, com o intuito de ser de-

! Art. 175 pardgrafo tinico. A lei dispoe sobre:

I- oregime das empresas concessiondrias ¢ permissionais de servigos pliblicos, o cardter
cspecial de seu contrato ¢ de sua prorrogagio, bem'como as condigbes de caducidade,
fiscalizagio ¢ rescisio da concessio ou permissio;

II - os direiros dos usudrios;
I - politica tarifiria;
IV - a obrigagio de manter servigo adequado.
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terminada a aplicagio direta da norma ou sc fosse o caso, a sua
regulamentagio peclo Poder Legislativo. A decisio favordvel do Ju-
dicidrio nestes casos teria forga de coisa julgada a partir de sua publi-
cagio.

A tese da participagdo popular como meio de consolidar o Estado
Democrdtico de Dircito estd prevista na Constituigdo que incorporou
virios dos instrumentos defendidos na emenda popular de Reforma
Urbana, que serviu na verdade para reforgar esse pensamento presente
em muitas das emendas populares como a que tratou especialmente
desse assunto, subscrito por 336.047 cleitores, apresentada pela Comis-
sdo Brasileira Justiga e Paz, Associagio Brasileira de Imprensa — ABI e
Associagao Brasileira de Apoio a Participagdo Popular na Constituinte
(ABAP).?

As idéias defendidas estdo presentes na Constituigio como o exer-
cicio da democracia direta, o preceito da soberania popular que poderd
ser exercido mediante plebiscito, referendo e a iniciativa popular, a ges-
tio democritica na drca da saide e educagio, a cooperagio das associa-
¢Ocs representativas no planejamento municipal etc.

Em sintese o Direito a Cidade compreendido no conjunto das
proposta defendidas através da emenda popular de reforma urbana vi-
sava:

— asscgurar ¢ ampliar os direitos fundamentais das pessoas que vi-

vem na cidade;

— estabelecer o regime da propriedade urbana ¢ do diteito de cons-
truir, condicionando o exercicio do direito de propriedade a fun-
¢ao social com fundamento na garantia dos direitos urbanos, fi-
cando ainda subordinado ao principio do estado social de neces-
sidade;

— efetivar o direito a cidade mediante a adogio de instrumentos
eficazes de politica urbana como a desapropriagio para fins de
Reforma Urbana, visando assegurar que a propriedade urbana
atenda a sua fungio social;

~ assegurar que a cidade atenda a suas fungdes sociais como a de
promover a justa distribui¢io dos bens e servigos urbanos e de
preservar o meio ambiente;

? Comissio de Sistematizagio Emendas Populares - Volume 1, 1987 (pig.13).
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- conferir a0 Municipio a competéncia ¢ o dever de aplicar de
acordo com a realidade local, os instrumentos de politica ur-
bana, devendo para cada situagio concreta utilizar o instrumento
mais adequado;

— estabelecer os instrumentos de participagao popular visando as-
scgurar a Gestdo Democritica da Cidade como forma de exerci-
tar a cidadania.

1.2.0 PROCESSO CONSTITUINTE DO
CAPITULO DA POLITICA URBANA

No processo constituinte esteve presente na formulagio do capi-
tulo da politica urbana duas propostas politicas bem definidas sobre o
direito ¢ as fungSes da cidade, a do direito A cidade expresso nas propo-
sigbes da emenda popular da reforma urbana e o das forgas conser-
vadoras representadas pelas emendas formuladas pelo bloco parlamentar
do Centrio.

O Direito a Cidade demarca a idéia da construgio de uma ética
urbana fundamentada na justia social e cidadania, ao afirmar a preva-
léncia dos direitos urbanos e precisar os preceitos, instrumentos e pro-
cedimentos para viabilizar as transformages necessirias para a cidade
exercer sua fungdo social. As idéias preconizadas pelo Centrdo sobre a
questao urbana cram nitidamente de evitar a instituigio de normas
constitucionais auto-apliciveis de modo a capacitar o Poder Publico
para implementar uma politica urbana geradora de responsabilidades ¢
obrigagdes para os agentes privados pela utilizagio e apropriagio do
espago urbano.

Com base numa visdo restrita da cidade como um bem ccondmico,
a agdo dos representantes desse agentes privados na Constituinte foi de
impedir o estabelecimento de normas destinadas a regular as atividades
urbanisticas que pudessem afetar os interesses dos detentores do capital
imobilidrio. Um tema que sofreu muita resisténcia foi sobre a defini¢io
dos instrumentos aplicdveis para garantir que a propriedade urbana
atenda sua fungio social, que teria como fundamental conseqiiéncia
conferir novas competéncia ao Poder Piiblico para o estabelecimento de
obrigagbes € sangbes aos agentes privados (empreendedores, incorpora-
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dores imobilidrios), ¢ proprictirios de iméveis urbanos, voltados para
garantir o cumprimento dos principios da fungio social da propricda-
de ¢ da cidade.

Como conseqiiéncia desse embate ideolégico e politico foram
desenhados dois caminhos para serem percorridos — o primeiro de ser
definido naquele espago politico os principios, os objetivos, as politicas
publicas ¢ os instrumentos para tornar efetivo o direito a cidade, - o
segundo de atribuir para outro espago politico o momento dessas
defini¢des, delimitando no entanto o campo de atuagio do futuro
cendrio.

Aparentemente poderia se afirmar que havia consenso de garantir
o direito de propriedade urbana com o cumprimento da fungio social,
cabendo ao Poder Priblico estabelecer os critérios para verificar quando
a propriedade urbana estaria atendendo a este principio constitucional ¢
exigir a sua observincia mediante a aplicagio de instrumentos ¢ sanges
prescritos no texto constitucional.

Por outro lado nio havia consenso sobre a forma de estabelecer os
critérios para o cumprimento de fungdo social ¢ sobre os instrumentos
que poderiam ser aplicados, principalmente a desapropriagio de inte-
resse social para fins de Reforma Urbana.

1.2.1. O PROJETO DA COMISSAO
DE SISTEMATIZAGAO

Inicialmente o Anteprojeto de Constituigio da Comissio de Siste-
matizagdo, continha duas normas sobre a politica urbana, uma referente
ao usucapido urbano ¢ a outra conferindo competéncia ao Poder Piblico
estabelecer a cobranga do imposto progressivo no tempo, ¢ sem cardter
expropriatério, a incidir sobre drcas urbanas nio edificadas ¢ nio udli-
zadas, dc forma a assegurar o cumprimento da fungio social da proprie-
dade.

Com a apresentagio nessa fase das emendas populares ¢ dos par-
lamentares, foi introduzido no texto da Constituigio o capitulo da poli-
tica urbana.

De acordo com o Projeto de Constituigio da Comissio de Siste-
matizagio, o direito de propriedade, que tem fungio social, é reconhe-
cido ¢ assegurado, salvo nos casos de desapropriagio do Poder Piiblico
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(art.200). Para a propriedade urbana cumprir sua fungio social, deve
atender as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, expressa em
plano urbanistico aprovado por lei municipal. O plano urbanistico seria
obrigatério para os Municipios com mais de vinte mil habitantes (art.
200, paragrafo 1°).

Por esse dispositivo ¢ introduzida a faculdade do Poder Publico
Municipal, mediante lei especifica para drea territorial incluida no
plano urbanistico, exigir nos termos da lei, do proprictirio do solo
urbano nio cdificado, nio utilizado que promova seu adequado
aproveitamento sob pena, sucessivamente de parcelamento ou edi-
ficagdo compulsérios, imposto progressivo no tempo, ¢ desapro-
priagio com pagamento mediante titulos da divida piblica, com pra-
zo de resgate de dez anos. O Projeto incorpora o instituto do usuca-
pido urbano.

A partir do Projeto de Constituigio, se verifica nitidamente que a
Constituinte fez a opgio pelo segundo caminho, de atribuir para outro
espago politico a regulamentagio necessdria sobre a politica urbana e
portanto sobre a fungio social da propriedade urbana.

O Municipio no processo Constituinte, entra em cena como res-
ponsivel por este espago politico, no sentido de dispor sobre as normas
juridicas sobre a propriedade urbana ¢ sua fungio social, os critérios
para a observincia da fungao social da propriedade urbana seriam esta-
belecidos através das exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade.

Essas exigéncias estariam expressas em plano urbanistico aprovado por
lei municipal.

1.2.2. A INTRODUCAO DO PLANO DIRETOR
NO PROJETO DE CONSTITUICAO

A inclusio do plano diretor na versio final do Projeto de
Constituigdo da Comissdo de Sistematizagdo, é decorrente das emen-
das apresentadas pelo bloco parlamentar do Centrio, que exclui o plano
urbanistico e introduz o plano diretor, conceituado como o instrumento
bisico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana.

atribuido ao Municipio através do plano dirctor estabelecer
quando a propriedade urbana cumpre a fungio social através das
exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade. Com a leitura des-
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sas normas constitucionais o Municipio entre os entes federados
torna-se o principal responsdvel pela implementagdo da politica ur-
bana, cuja eficicia serd apurada pela forma e procedimentos esta-

\

belecidos a nivel municipal voltados a tornar cfetivo o direito i
cidade.

As normas constitucionais que disciplinam os preceitos, os instru-
mentos ¢ os procedimentos para a promogio da polftica urbana, con-
ferem também responsabilidades para a Unido que de acordo com o
artigo 182 pardgrafo 4°, deve instituir a lei federal de desenvolvimento
urbano como requisito para o Municipio aplicar os instrumentos de
politica urbana como o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo ¢ a desapropriagio para fins de reforma
urbana (sendo esses temas objeto de andlise mais adiante), o que resulta
na conclusio inicial que as normas constitucionais sobre a politica
urbana necessitam de regulamentagio por parte da Unido ¢ do Mu-
nicipio.

A Constituinte com o objetivo de dar continuidade ao processo
institucional sobre a questdo urbana, atribuiu em especial a0 Municipio
a responsabilidade de conferir eficicia as normas constitucionais sobre a
politica urbana, definindo de forma estratégica o plano diretor como o
principal instrumento dessa politica voltada a regular as atividades ine-
rentes as fungGes ¢ atividades da cidade.

Como dltima reflexio desse histérico da Constituinte é importan-
te compreender porque foi adotado o termo plano diretor ¢ ndo pla-
no urbanistico ou lei de desenvolvimento urbano municipal, a par-
tir da origem do plano diretor como instrumentos de planejamento
urbano.

2. A ORIGEM DO PLANO DIRETOR

A partir da década de 70, a institucionalizagio do plancjamento se
disscminou nas administragdes municipais através das Leis Orgénicas
dos Municipios neste periodo elaborada pelos Estados. As Leis Orgini-
cas dos Municipios do Estado de Sio Paulo, Santa Catarina, Rio
Grande do Norte, Pard, Mato Grosso, Alagoas, Ceard, adotaram o
plano diretor de desenvolvimento integrado como instrumento de pla-
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nejamento ¢ nas demais Leis Orginicas apesar de ndo mencionar de
forma expressa o plano diretor, os Municipios dos Estados de Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Parand, Goids, Bahia, Pernambuco, Sergipe,
Ronddnia eram obrigados a elaborar planos de desenvolvimento®.

A Lei Orginica dos Municipios de Sio Paulo (Decreto-lei Com-
plementar N° 9/69), estabelecia que o Municipio deveria iniciar o processo
de planejamento com a elaboragio do plano dirctor de Desenvolvimento
Integrado adequando-o aos recursos financeiros do Municipio ¢ s suas
cxigéncias administrativas ¢ integrar os seus aspectos fisicos, econdmicos,
sociais ¢ administrativos, visando a integragio do processo de desenvolvi-
mento nos niveis de Governo Federal, Estadual e Municipal.

No Municipio de Sio Paulo, o plano diretor de Desenvolvimento
Integrado adotado pela lei municipal 7.688/71, de acordo com o seu artigo
1° tinha como finalidade ordenar e disciplinar o desenvolvimento fisico,
econdmico, social e administrativo, de forma a propiciar o bem estar da
comunidade, ¢ pelo artigo 2°, o objetivo de criar e manter ambiente urbano
favordvel ao exercicio, por toda a populagio, das fungdes de habitar, de
circular, de trabalhar e de cultivar o corpo ¢ o espirito. Na verdade essas
regras juridicas nunca tiveram eficdcia pela inexisténcia de um planejamento
com a participagdo da populagdo, e de politicas publicas para tornar concreto
o dircito & moradia. Durante esse periodo ao contririo do estabelecido no
texto legal do planejamento propiciar o bem cstar de seus habitantes através
do PPDI, a cidade passou a enfrentar o problema do crescimento de favelas,
cortigos ¢ lotcamentos clandestinos.

O plano diretor de Desenvolvimento Integrado foi uma exigéncia
imposta pelos Estados aos Municipios para a obtengio de auxilio finan-
ceiro ¢ transferéncia de recursos.* A Unido por sua vez através do SER-

# Leis Orginicas dos Municipios Vol. 1, 2 ¢ 3, Senado Federal - Subsecretaria de Edicbes
Técnicas, 1987.

* O Artigo 1°. das Disposigoes Transitérias da Lei Orginica dos Municipios do Estado de
Sao Paulo sobre a obrigatoriedade do PDDI para obtengio de recursos estabeleceu que:
nenhum auxlio financeiro ou empréstimo serd concedido pelo Estado aos Municipio que
at¢ 21 de dezembro de 1971, nio tiver scus programas de agio bascados em um plano
diretor de Desenvolvimento Integrado, ainda que simples, mas orienado para um
gradativo aperfeigoamento, comprovando que o Municipio iniciou um processo
permanente. "Este dispositivo sofreu alteragtes através da Lei Complementar N° 54 de

17/12/71 que suprimiu o prazo fixado ¢ amibuiu a0 Estado fixar por Decreto o prazo para
entrega do PDDIL
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FHAU - Servigo Federal de Habitagdo ¢ Urbanismo estabeleceu um
sistema de financiamento as Prefeituras que descjassem elaborar planos
integrados de desenvolvimento® .

Lembrando que neste periodo o pafs governado pelo regime mili-
tar tinha entre suas principais caracteristica a centralizagdo do poder no
dmbito da Unido. Os Municipios apesar da Constitui¢gio Federal de
1967, garantir a autonomia municipal tinha a sua capacidade politica ¢
administrativa extremamente limitada pois a competéncia para claborar
a Lei Orgdnica dos Municipios, que significava dispor sobre organiza-
3o municipal, era dos Estados.®

A limitag3o a autonomia politica do Municipio também era cons-
tatada por sua capacidade financeira, pois os tributos ficavam concen-
trados na Unido e nos Estados, sendo de sua competéncia instituir os
impostos sobre a propriedade predial ¢ territorial urbana ¢ servigos de
qualquer natureza. Apesar da arrecadagio do imposto sobre propriedade
territorial rural pertencente ao Municipio, esta fonte de receita era in-
significante pela razio da Unido ndo ter interesse cm promover a sua
arrecadagio € nio ter estruturado um sistema eficiente, tornando-se um
dos tributos até hoje mais sonegados no pais.

Essa situagdo deixou o Municipio dependente dos recursos da
Unido ¢ dos Estados para poder exercer suas fungdes ¢ promover os
servigos locais.

O projeto politico de governo militar de integragio nacional, atra-
vés do crescimento ¢ modernizagio de rede urbana para completar a
ocupagio ¢ unificagdo do pais, sob uma organizagio territorial urbano

¥ O Deareto N° 59.917 de 30 de dezembro de 1956 que regulamentou o SERFHAU,
também criou o FIPLAN - Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local
Integrado. Dc acordo com este Decreto, o Fundo constituird uma conta gréfica nos livros
papéis do Banco Nacional de Habitagio (BNH) sendo os scus recursos aplicados,
exclusivamente, no financiamento a Entidades Regionais, Estaduais, Intermunicipais e
Municipais, para a claboragio de seus planos de desenvolvimento local integrado. O
FIPLAN, inicialmente administrado pclo SERFHAU, teve scu acervo transferido a0
BNH, mais especificamente & Carteira de Desenvolvimento Urbano (CDU), tendo sido
transformado em um dos seus programas em 1974. Roteiro para Ehboragio do plano
dheux-che&emdﬁmnmImegndo-CEPAM-CenmchmdoscPaquhudc
Administragio Municipal - 1978.

A Constituigio do Estado de Sio Paulo em seu art. 20 Parigrafo tnico, 1 considerava
como lei complementar a Lei Orginica dos Municipios, como excegio poderiamos citar o
Estado do Rio Grande do Sul onde os Municipios tinham a sua prépria Lei Orginica.
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industrial. Como meio de mobilizar esse modelo sdo realizados grandes
projetos para ocupagio do territdrio como a transamazodnica, a criagdo
de pélos petroquimicos e sidertirgicos, construgio de hidrelétricas como
Itaipu, portos e pontes como a Rio-Niterdi. No processo desencadeado -
sdo gerados novos centros urbanos para abrigar a populagio dos fluxos
migratérios que ocorreram para a realizagio desses projetos.

Para a consecugio deste projeto politico se justificou a centraliza-
¢ao politica ¢ financeira, onde os Municipios para sobreviverem tinham
poucas alternativas diante da concentragio dos recursos na esfera fede-
ral. O Municipio para promover o desenvolvimento local ficou pratica-
mente dependente da obtencio de recursos dos organismos federais. O
plano diretor de desenvolvimento integrado como instrumento bésico
para a promogio do desenvolvimento local, diante das limitagdes finan-
ceiras do Municipio, se configurou mais como um mecanismo de capta-
¢ao de recursos da Unido e do Estado, do que de fato num mecanismo
de promogio do desenvolvimento local.

Na opinido de José Afonso da Silva ao abordar as inovagdes
municipais na Constituigdo de 1988, no regime constitucional anterior
devido as Leis Orgdnicas municipais imporem ao Municipio a obriga-
¢3o dc adotar o plano diretor de desenvolvimento integrado, ¢ um
conjunto de leis federais ¢ estaduais terem condicionado a obtengio de
verbas ou a celebragio de convénios a existéncia de tal plano, gerou
planos, c!;nborados tecnocraticamente, sem correlagio com a realidade
existente.

O plano diretor de Desenvolvimento Integrado quanto a sua con-
ceituagio cra caracterizado como plano, porque estabelecia objetivos a
serem alcangado, fixava prazos em que cles poderiam ser atingidos,
determinava as atividades a executar nesse prazo e quem deveria execu-
tar essas atividades; Diretor por conter as diretrizes fixadas para o des-
envolvimento municipal para orientar a iniciativa privada ¢ a agio da
propria Prefeitura, Desenvolvimento por scr o seu objetivo fundamental
o desenvolvimento social ¢ ccondmico do Municipié bem como sua
adequada organizagdo territorial; Integrado pois deveria se integrar no
desenvolvimento da regido em que se situasse 0 Municipio e nos planos

7 José Afonso da Silva - Inovagbes Municipais na Constituigio de 1988 - Revista dos
Tribunais-669, julho de 1991, pdg. 12.
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regionais existentes, como também constituir um conjunto integrado de
diretrizes ¢ programas de agdo, nos virios setores da atividade municipal
econdmico, social territorial, administrativo e financeiro.

O plano diretor de Desenvolvimento Integrado tinha como obje-
tivos gerais, promover o desenvolvimento econdmico e o desenvolvi-
mento social do Municipio ¢ melhorar o atendimento e a cficiéncia dos
servigos prestados pela Prefeitura e dentre seus objetivos especificos
iniciar ou consolidar um processo permanente de planejamento munici-
pal assegurando a coeréncia entre os planos gerais de longo prazo, os
programas setoriais de médio prazo, o Orgamento Plurianual de Inves-
timento ¢ o Orgamento Programa.

Pelas caracteristicas ¢ objetivos mencionados o plano diretor po-
deria ter sido um instrumento eficaz de planejamento visando traduzir
os objetivos ¢ necessidades reais da populagio local levando em conta
todas as condigbes politicas, econdmicas, culturais e sociais.

As normas juridicas nio colocavam restriges ¢ nenhuma proi-
bigao para os Municipios no sentido de considerar a realidade local e os
conflitos ¢ as diferengas dos seus agentes na claboragio ¢ gestio do
plano.

Um clemento condicionante para o plano diretor nio incorporar
mecanismos eficazes para atender os interesses da populagio urbana foi
a forma como foi aplicado e utilizado pelos técnicos-planejadores ¢ os
Governos Locais, que reproduziram atos e procedimentos destinados a
centralizagio da elaboragio, tomada de decisdes ¢ implementagio do
plancjamento municipal. A reprodugio sistemdtica do plancjamento
centralizado ¢ distoante da realidade urbana, foi consolidando a concep-
¢ao do plano diretor como um produto acabado, uma pega tecnocritica
elaborada de forma preciosista, rigida e formal.

Os debates que ocorreram no Semindrio “plano diretor Municipal”
organizado pela Faculdade de Arquitetura ¢ Urbanismo da Universidade
de S3o Paulo em agosto de 1989 e no “Il Férum Nacional de Reforma
Urbana”, realizado nessa mesma faculdade em outubro de 1989, sobre o
papel do plano diretor antes da Constituigio de 1988, se encontram
bem sistematizados no estudo de Newton Callegari sobre o Municipio e

* Lei Orginica do Munidipio de Sio Paulo - Decreto Lei Complementar No, 9169, V7 Art.
3°., VIIL, Art. 19, Parigrafo 3, 1, Art. 57, Art. 54, Art. 82.
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o plano diretor que enumerou como razocs para a ineficicia dos Planos
Diretores de Desenvolvimento Integrado:’

1) a entdo excessiva concentragio de poder da Unido, desmoti-
vando a agdo municipal inclusive, em relagio aos recursos,
colocando-se o municipio sempre na posigio dependente,
atendido ou ndo, em fungdo de injungdes politicas;

2) planos claborados por empresas externas, distantes da realidade
local, pecando pelo excesso de tecnicismo, sem nenhuma

- preocupagio com a dimensdo politica de que os planos devem
ter, empregando de forma generalizada modelos esterotipados,
com base em uma metodologia simétrica, resultando uma
cqualizag3o de tratamento em termos pesquisa e concepgio dos
planos, nio considerando a individualidade de cada Municipio -
diferentes escalas demogrificas, posi¢io relativa na regido,
disponibilidade local de recursos humanos, materiais e financei-
ros necessdrios a implementagio;

3) Planos claborados tio somente para permitir o acesso a financi-
amentos, sem nenhuma intervengio de implementagio;

4) planos claborados sem a minima participagio da comunidade,
nao refletindo, por conseqiiente, os scus anscios;

5) planos claborados sem o concurso do pessoal dos quadros per-
manentes da administrag3o local, que nio tiveram a menor mo-
tivagdo para iniciar, a partir deles o processo de plancja-
mento.

3. ANOVA CONFIGURAGAO
CONSTITUCIONAL DO PLANO DIRETOR

A concepgio do plano diretor como meio de realizar a transforma-
ao estrutural da cidade através de um modelo de ordenamento nacional
do territério, tratando os conflitos e contradigdes urbanas como desvios
do modelo associado a sua ineficdcia durante estas duas dltimas décadas,
deve ser profundamente questionado considerando os objetivos preconi-

® Newton Callegari - O Munidipio ¢ o plano diretor. Fundagio Prefeito Faria Lima -
CEPAM - pig. 21, maio 1990.
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zados da politica urbana a ser implementado pelo Poder Piblico muni-
cipal de garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e o0 bem estar de scus habitantes.

Os setores conservadores concordaram com a previsio do plano
dirctor no texto constitucional como instrumento bdsico da politica
urbana com a perspectiva deste continuar na pritica sendo concebido
como um instrumento voltado a reforgar o planejamento formal e abs-
trato que nao reconhece a cidade real, que nio tem o objetivo de modi-
ficar a logica da apropriagio privada dos investimentos publicos, ou
entdo pelo fato de induzir um planejamento que tenha como premissa a
cidade modelo-ideal, sem considerar a rcalidade local. Dentro dessa
perspectiva também sdo elementos importantes para que o plano diretor
ndo tenha eficicia, a falta de previsio de instrumentos juridicos que
permitam a distribuigdo da renda acumulada pelos agentes do mercado
imobilidrio ou a inexisténcia de mecanismos de controle sobre as ativi-
dades urbanisticas como a realizagio de obras piblicas desnecessdrias
que visam beneficiar as grandes empreiteiras ¢ nio a populagio. No caso
do plano diretor ser concebido dessa mancira as aspiragoes populares
expressas na Constituinte teriam caido numa armadilha.

Pensando de forma adversa, devido aos objetivos constitucionais
do plano diretor, poderdo ser criadas novas esferas piiblicas junto ao
Poder Municipal (Executivo e Legislativo) compostas pelos agentes
ptiblicos, privados e sociais para a definigio das regras juridicas referen-
tes a0 exercicio e protegio dos direitos increntes a vida na cidade, como
a instituigdo de mecanismos juridicos para a promogio de uma reforma
urbana. O plano diretor pode se transformar num instrumento eficaz
para a realizagdo da politica urbana se assegurar o direito de acesso a
cidade para a maioria da populagio urbana marginalizada e carente.

O reconhecimento do direito A cidade séria uma forma dos agentes
sociais que produzem a riqueza da cidade, se apropriarem das leis que
regulam as fungdes e atividades urbanas, bem como das nogoes do
plancjamento, e passarem a utilizar as regras basicas do jogo de
apropriagio do territério urbano, na defesa de seus interesses; como
também possibilitar a associagio da esfera técnica de planejamento com
a esfera politica da gestdo ou reverter a hegemonia do uso da terra como
reserva de valor; de definir de forma precisa os critérios para se cumprir
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a fungdo social da propriedade e incluir os instrumentos de gestdo parti-
cipativa.

As normas constitucionais referentes a politica urbana conferem ao
plano diretor uma nova configuragdo, que nao se confunde ¢ nem apre-
senta semelhanga com os antigos planos municipais denominados planos
diretores de desenvolvimento integrado.

O plano diretor como instrumento bdsico dessa politica no dmbito
municipal compreende em razdo de sua finalidade um conjunto de nor-
mas voltadas a disciplinar as atividades urbanisticas, bem como de esta-
belecer os procedimentos e instrumentos para o Poder Publico munici-
pal, assegurar que as fungdes sociais da cidade ¢ da propriedade urbana
sejam exercidas em consonincia com o direito i cidade.

A previsdo do plano diretor através de norma constitucional acar-
reta uma profunda distingdo com o plano diretor de desenvolvimento
integrado, no qual o plano deixa de ser uma pega basicamente técnica e
se transforma numa instituigdo juridica, uma vez que o plancjamento ¢
uma previsdo constitucional onde a obrigagdo de elaborar o plano dire-
tor se converte numa missdo constitucional aos Municipios com mais de
vinte mil habitantes.

Como instituigdo juridica ¢ de extrema relevincia verificar quais
devem ser as regras, os instrumentos, os procedimentos, o sistema de
gestdo que precisam ser formalizados pelo sistema de normas juridicas,
para o plano diretor ter eficdcia juridica uma vez que a sua instituciona-
lizagdo ¢ realizada através de lei municipal.

Para verificar se o conjunto de normas do plano diretor atende os
preceitos constitucionais para a promogio da politica urbana, a regra
bdsica que precisa ser observada é do plano diretor ser instituido de
acordo com o sistema das normas constitucionais. Através da anélise
desse sistema de normas que pode ser extrafda a afirmagio do plano
diretor como norma constitucional ter efetividade se for instituido ¢
aplicado como instrumento de politica urbana voltado a tornar concreto
o direito a cidade. Para se chegar a essa afirmagio € necessdrio interpre-
tar as normas constitucionais de forma integrada, sendo insuficiente
apenas compreender o significado das normas previstas no artigo 182 ¢
183, devido a Constituigdo compreender um sistema de normas, ou
seja, uma conexdo de principios imanentes (expressos ou implicitos,
revelados ou ndo em norma constitucional), constitutivos da ordem
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constitucional brasileira, que tratam dos principios, das competéncia,
dos objctivos e demais preceitos norteadores da politica urbana.

4. CONCLUSOES

Sobre a nova configuragio do plano dirctor como instrumento de

politica urbana nos termos do texto constitucional podemos concluir

que:
1) O plano diretor ao ser instituido por norma constitucional con-
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figura natureza distinta dos antigos planos diretores de desen-

volvimento integrado, em razio de:

a) ser o instrumento bisico da politica urbana municipal pelo
qual se efetiva o planejamento urbanistico local,

b) ser requisito obrigatério para o Municipio promover agdes ¢
medidas para a propriedade urbana atender sua fungio
social;

€) ter como requisito para a sua instituigdo e implementagdo a
participagdo popular, que se tornou preceito obrigatério dos
processos ¢ instrumentos de planejamento;

2) O plano diretor, em decorréncia da sua natureza de ser o ins-

trumento bdsico da politica urbana municipal, tem como pres-
supostos para a sua eficicia juridica o planejamento demo-
critico e participativo com base no principio da participagio
popular, como meio de garantir a apropriagio ¢ o reconhe-
cimento institucional da realidade social ¢ cultural local para a
constituigdo das regras, procedimentos e instrumentos desti-
nados a tornar efetivo o direito i cidade;

3) O fundamento do plano diretor como parte integrante do pro-

cesso de formulagio e implementagio da politica urbana ser
destinado a criar mecanismos ¢ instrumentos jurfdicos que per-
mitam agdes ¢ atividades no Municipio parar tornar concreto o
direito a cidade, de modo a ter eficécia juridica, deve ser extrai-
do do conjunto de normas do sistema constitucional.



II - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
DO DIREITO URBANISTICO

1. OS VALORES DO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Os principios constitucionais na ligdio de Gomes Canotilho, tradu-
zem as opgdes politicas conformadoras da Constituigio, sendo a base
das normas juridicas quando se transformam em normas-principios € se
constituem nos preceitos bdsicos da organizagio constitucional'® Os
principios constitucionais ao explicitar as valoragdes politicas da Consti-
tuinte, s3o normas que contem as decisbes politicas fundamentais aco-
lhidas no documento constitucional.

O predmbulo consiste na sintese dos valores ¢ dos principios que
se tornam normas diretoras do desenvolvimento da sociedade e do Es-
tado, enumerando as principais opgdes politico-constitucionais.

A Constituigio Brasileira pelo seu predmbulo, institui o Estado
brasilciro como um Estado Democritico, destinado a assegurar os
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista ¢ sem pre-
conceitos, fundada na harmonia social € comprometida na ordem
interna ¢ internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias.

S3o considerados como valores supremos os direitos sociais €
individuais, a liberdade, a seguranga, o bem estar, o desenvolvimento, a
igualdade ¢ a justiga.

Os valores de uma sociedade fraterna, pluralista e justa que devem
ser observados num Estado Democritico, sao, na verdade, os valores da
democracia. Os valores liberdade, ¢ igualdade reconhecem o direito do

** José J.G. Canotilho, 1989, op.cit. pdg 121.
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individuo como sujeito politico de participagio na construgio politica,
social econdmica e cultural de sociedade. Exercer a participagdo politica
¢ respeitar a liberdade ¢ a igualdade, € exigir a ndo ocorréncia de
discriminagdo em qualquer nivel (religiosa, sexual, racial, politica etc.),
e reconhecer que as pessoas sdo diferentes.

O desenvolvimento ¢ legiimado desde que esteja voltado para
promover o desenvolvimento sustentivel que significa atender as
necessidades das geragbes presentes e futuras, proteger o meio ambiente
sadio, promover o bem estar visando a harmonia social combatendo as
desigualdades sociais. A justica como valor democritico visa garantir a
realizagio dos direitos fundamentais do homem, tem como desafio
permanente expressar o sentimento da sociedade contra as préiticas
arbitrdrias, discriminatérias, que ocasionam a marginalizagio, a miséria,
¢ o desrespeito a dignidade da pessoa humana. A garantia da con-
vivéncia entre uma sociedade pluralista ¢ soliddria seri decorrente do
equilibrio manifestado na aplicagio da justica como valor fundante de
um regime democritico. ‘

Em consonincia com os scus valores, a Constitui¢io proclama a
existéncia do Estado Democritico de Direito que tem como fun-
damento a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho € da livre iniciativa ¢ o pluralismo politico. O
Estado Democritico de Direito mais do que uma simples jungio dos
preceitos do Estado de Direito € do Estado Democritico, significa a
evolugio do pensamento do liberalismo que deu origem s chamadas
teorias restritivas de democracia reduzidas a sistema politico de re-
presentagdo e formas de dominio.

O individualismo ou o chamado neutralismo do Estado liberal
diante das injustigas que provocou, gerou a consciéncia da necessidade
de justica social ¢ a partir do final do século XIX, quando o sufrigio
universal consolida o sistema de democracia representativa, desenvolve a
idéia de democracia social inspirada na teoria rousseniana ¢ no jaco-
bismo. A democracia social tem o compromisso dos pressupostos exis-
tenciais do cidaddo, bascada numa concepgo identitiria (governantes ¢
governados) através da afirmagao dos denominados direitos sociais ¢ da
realizagdo de justiga social.

Concomitante a institucionalidade do Estado Social de Direito nos
paises ocidentais, onde suas constituigdes abordam de forma expressa os

4



direitos econdmicos € sociais, a teoria democritica pluralistas ¢ a teoria
democritica participativa, se¢ colocam como altcrnativa a visio do
sistema representativo do Estado de Direito.

A teoria de democracia participativa como teoria critica da teoria
democritico pluralista, combate a sua idcologia de justificar grupos no
poder. Esta teoria tem como premissa o interesse bisico dos individuos
na autodeterminagdo politica ¢ na aboligdo do dominio dos homens
sobre os homens ¢ conceber a idéia de democracia como poder do povo,
juntando todos os seus componentes individualista, coletivista, ideal
radical democritico, autodeterminagio individual ¢ dominio do povo ¢
defende a formagdo de vontade politica de baixo para cima num
processo de estrutura com a participagio de todos os cidadios de forma
contrdria de teoria pluralista a participagdo politica visualiza como fator
de distribuigdo ¢ mudanga do poder nos virios dominios sociais.
Segundo Habermas a democracia é um fruir autbnomo que deve
realizar a autodeterminagdo dos individuos em todos os dominios so-
ciais, a participagio politica € idéntica a autodeterminagio.

O Estado Democritico de Direito acolhe os postulados da
democracia representativa e participativa, onde predomina como pres-
suposto da democracia a existéncia de um processo dindmico com a
existéncia de uma sociedade aberta e ativa que no decorrer desse
processo, vai oferecendo aos cidadios, possibilidade de desenvolvimento
integral, liberdade de participagio critica no sistema politico, condicGes
de igualdade econémica, politica ¢ social.

O Estado brasileiro instituido como Estado Democritico de
Direito deve observar o principio da constitucionalidade, pois as fontes
de fundamento desse Estado estio na Constituigio emanada da vontade
popular da Assembléia Nacional Constituinte ¢ portanto dotada de
supremacia. O principio da soberania popular enunciado no artigo 1°
resulta em agdes direcionadas para constituir uma democracia repre-
sentativa ¢ participativa, pluralista ¢ voltada para a garantia da vigéncia ¢
eficicia dos dircitos fundamentais que compreende os individuais, cole-
tivos ¢ difusos.

Com base na Constituigdo, o Estado brasileiro como Estado De-
mocrdtico de Dircito deve observar, além dos principios da consti-
tucionalidade ¢ da soberania popular, os seguintes pri ncipios:

a) Principio da justiga social;
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b) Principio da igualdade;

c) Principio da separagdo dos poderes;
d) Principio da legalidade;

¢) Principio da seguranga juridica.

Esses principios constitucionais devem ser respeitados pelas enti-
dades federadas no desenvolvimento de suas atividades destinadas a
atender as tarefas constitucionais de sua responsabilidade como a imple-
mentagdo de politicas piblicas para a efetivagio dos direitos funda-
mentais.

Os principios constitucionais que devem nortear a politica ur-
bana e as normas de direito urbanistico sio os principios do Es-
tado Democritico de Direito acima mencionados, bem como os
principios da ordem ccondémica em especial da fungio social da
propricdade.

A politica urbana ¢ as normas de direito urbanistico, devem ter
como finalidade atender os fundamentos ¢ os principios constitucionais,
visando tornar efetivo o direito a cidade. A efetivagio desse dircito
significa tornar pleno o exercicio da cidadania e garantir a dignidade da
pessoa humana, que sio fundamentos de um Estado Democritico dec
Direito nos termos do artigo 1° da Constituigdo. Para o direito a cidade
s¢ concretizar a politica urbana ¢ as normas de direito urbanistico
devem ter como premissa viabilizar um dos objetivos fundamentais do
Estado brasileiro estabelecido no artigo 3°, inciso III da Constituigio,
dc crradicar a pobreza e a marginalizagio ¢ reduzir as desigualdades
sociais.

Ao Municipio de acordo com o artigo 182 da Constituigio,
foi atribuida a competéncia para exccutar a politica urbana através do
Poder Pilblico municipal, tendo como principal instrumento o plano
diretor.

O plano diretor como instrumento de politica urbana deve ser
instituido por lei municipal, portanto deve conter normas que nio
contraricm o principio da legalidade e da constitucionalidade.

A finalidade do plano diretor de assegurar o direito A cidade
pressupde a plena observincia do principio da soberania popular como
fonte de sua legitimidade e cficdcia jurfdica, que significa a sua
instituigdo ¢ aplicagdo com participagao popular.
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2. SOBERANIA POPULAR E CIDADANIA

A democracia no Estado republicano ¢ entendida como o regime
da soberania popular, funda-se no exercicio da liberdade, na afirmagio
da igualdade ¢ no respeito A res piblica, no qual aquilo que for comum
a todos € insuscetivel de apropriagio privada. Montesquicu afirmava,
em O Espfrito das Leis que “a mola propulsora desse regime ¢ aquela
virtude — a0 mesmo tempo “coisa simples” ¢ preciosissima — que se
manifesta no “sentimento politico” como encarnagio do principio da
igualdade. Numa repiblica, a virtude politica por exceléncia € o amor
do bem puiblico; numa democracia, € o amor da i gualdade”,

A Constituigao consagra como principio do Estado brasileiro a so-
berania popular, pelo qual assegura a participagio direta ou indireta do
povo no poder, que serd exercida por meio de representantes, eleitos ou
diretamente, eliminando a possibilidade de compreensaes conflitantes e
contraditdrias entre a nogdo de Estado de Direito ¢ democracia. O prin-
cipio de soberania popular deve ser conjugado com o principio da
prevaléncia da Constituigdo que impede a modificagio de valores e prin-
cfpios que se caracterizam como seus préprios fundamentos.

Os principios fundamentais enunciados repercutem na adesio a
teoria da democracia participativa fundada na soberania popular onde o
poder democrdtico ¢ exercido através de uma combinagio cntre a
democracia indireta, chamada democracia representativa, e a democracia
dircta. Na democracia representativa, o povo outorga as fungdes
politicas para os seus representantes que elege periodicamente para
participar dos virios niveis de decisdo politica (Executivo, Legislativo,
Federal, Estadual ¢ Municipal), onde a politica, ao referendar o sistema
cleitoral partidirio, fortalece a igualdade formal. A democracia direta
também chamada de democracia real, ¢ aqucla que o povo exerce
diretamente o poder nos processos de decisdo, o que implica a criagio
de igualdade ¢ liberdade em todos os dominios. As experiéncias de
democracia direta conhecidas sio das cidades-Estados na Grécia antiga
nos séculos IV ¢ V a.C., nos cantdes da Suica - os Landsgemeinde no
século XIII ¢ os town meetings na regido da Nova Inglaterra no século
XVIIL

A democracia participativa nio se confunde com esses exemplos
diante do total diferenga com o contexto histdrico contemporineo. A
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democracia participativa na verdade contém elementos que caracterizam
estes dois regimes de democracia, compreendendo a democratizagio
como um processo global de sociedade. Esse processo global significa
democratizar a democracia através da intensificagio da participagio dos
homens no processo de decisdo, pressupde a participagio popular como
possibilidade de criagdo, transformagdo e controle sobre o poder ou os
poderes.

A Constituigio ao dispor sobre os dircitos politicos, estabelece a
forma c os instrumentos de prdticas democrdticas da soberania popular
mediante o sufrigio universal e pelo voto direto e secreto, plebiscito,
referendo ¢ pela iniciativa popular. Na verdade a Constituigio possi-
bilitou a participagio politica em niveis diferentes de utilizagdo das
garantias constitucionais, promovidos na defesa dos direitos individuais
e coletivos, como direito de petigio aos Poderes Pilblicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidades ou abuso de poder, de receber dos érgaos
publicos informagdes de seu interesse particular ou de interesse coletivo
ou geral, a agio popular, o mandado de seguranga, o mandado de
injungdo e a agdo civil publica podem ser consideradas como forma de
participagdo ndo vinculantes,

No campo das politicas publicas que devem ser implementadas
pelas entidades federadas para efetivar os direitos fundamentais, a
participagdo popular torna-se condicionante da validade e eficicia das
aghes e atos praticados pelo Poder Publico.

Como formas de exercitar a democracia participativa estdo pre-
vistos como instrumentos de participagio popular, o plebiscito, o re-
ferendo e a iniciativa popular, e os sistemas de gestio democritica de
politicas publicas, que visam garantir uma participagio politica
vinculante dos cidaddos nos processos de decisio sobre assuntos de
interesse local ou nacional. O referendo popular ¢ o plebiscito sdo
mecanismos que permitem através da consulta popular a participagio
dos cidadios de forma direta para proferir decisdes relacionadas com a
politica institucional que afetam os interesses da sociedade.

O plebiscito vem do latim (plebis + scitum) e originariamente de-
signava, na Roma antiga, a decisio soberana da plebe expressa em
votos. O plebiscito € uma consulta de cardter geral tem por finalidade,
decidir previamente sobre determinada questio, tendo uma associagio a
idéia de soberania territorial ¢ ao principio do direito dos povos a
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autodeterminagio, como por exemplo sobre tratados bilaterais ou mul-
tilaterais, sobre atuagio e adesdo a organismos internacionais. Na
histéria brasileira foram realizados dois plebiscitos nacionais versando o
primeiro no ano de 1963 sobre a permanéncia do sistema parlamen-
tarista, instaurado em setembro de 1961 com a renincia do presidente
Janio Quadros, que decidiu pela volta ao sistema presidencialista, ¢ o
segundo, realizado no dia 21 de abril de 1993 sobre a forma (repiblica
ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo
ou presidencialismo) que decidiu pela manutengdo da repiiblica ¢ do
sistema presidencialista. O plebiscito de acordo com a Constituigio ¢
um dos requisitos para a criagio ou desmembramento de Estados ou
Municipios (Art 18, Pardgrafos 3 ¢ 4).

O referendo tem sua origem da pratica de consultas a populagio
nos cantdes suigos para que se tornassem vilidas as votagbes nas
assembléias cantonais. O referendo tem o objetivo de ratificar ou
regular matérias que ja foram inicialmente decididos pelo Poder Piblico
como a aprovagio ou rejeigdo de projetos de lei. O referendo pode ser
convocado sempre apés a edigio de atos normativos seja para confirmar
ou rejeitar normas legais ou constitucionais em vigor, nesse sentido a
revisao da Constituigdo prevista no artigo 3° das disposigdes transitdrias
da Constituigdo deveria ser submetida a referendo com base no
principio da soberania popular.

A Constituigio ao disciplinar o plebiscito ¢ o referendo estabelece
como competéncia exclusiva do Congresso Nacional autorizar referendo
¢ convocar plebiscito (artigo 49, inciso XV). Na esfera municipal como
serd demonstrado no capitulo adiante que versa sobre o Municipio e
plano diretor csses instrumentos foram regulamentados através das Leis
Orginicas.

A iniciativa popular ¢ o meio pelo qual o povo pode apresentar
dirctamente ao Legislativo, projetos de lei subscritos por um niimero
minimo de cidaddos. Este instrumento como também o plebiscito ¢ o
referendo, podem ser aplicados na esfera federal, estadual € municipal.

No dmbito federal a iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentagio & Cimara dos Deputados de projeto de lei subscrito por no
minimo um por cento do cleitorado nacional, distribuido por pelo
menos cinco Estados, com nao menos de trés décimos de eleitores para
cada um deles. No caso municipal, para a apresentacio de iniciativa
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popular de projctos de lei de interesse especifico do Municipio, da
cidade ou de bairros, é necessdrio a manifestagio de pelo menos cinco
por cento do cleitorado.

A Constituigdo, com base no principio da soberania popular,

visando asscgurar a participagio popular, estabeleceu sistemas de gestio
democritica em virios niveis, tais como:
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- A cooperagio das associagbes representativas no planejamento

municipal, como preceito a ser observado pelos Municipios
(artigo 29, XII);

Educagio - Gestio democritica do ensino piiblico (Art. 206,
vI).

Scguridade Social - organizagio com cariter democritico ¢
descentralizado da gestido administrativa, com a participagdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, empresirios ¢
aposentados (Art 114, VI);

A participagio dos trabalhadores ¢ empregados nos colegiados
dos drgios publicos em que seus interesses profissionais ou
previdencidrios, sejam objeto de discussdo e deliberagio (artigo
10);

Salide - agbes ¢ servigos de Salide que integram uma rede
regionalizada ¢ hierarquizada constiruern um sistema tinico que
deve ser organizado com participagio da comunidade (artigo
198);

Assisténcia Social — agbes governamentais na 4rea de assisténcia
social, tendo como uma das diretrizes a participagio da
populagio, por mecio de organizagdes representativas, na
formulagio das politicas ¢ no controle das agbes em todos os
niveis (artigo 204);

Cultura - Poder Piiblico promover a protegio do patriménio
cultural brasileiro com a colaboragio da comunidade (artigo 216
pardgrafo 1°);

Mcio Ambiente — dever do Poder Piiblico ¢ da coletividade de
defendé-lo ¢ preservé-lo para as presentes e futuras geragoes
(artigo 225);

Crianga ¢ Adolescente -~ O Estado promover programas de
assisténcia integral 3 saide da crianga ¢ do adolescente com a
participagdo de entidades ndo-governamentais. Dever da familia,



da socicdade ¢ do Estado de assegurar i crianga ¢ ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a Saide, 4 alimen-
tagdo, 4 cducagio, ao lazer, d profissionalizagdo, a cultura, i
dignidade, ao respeito, a liberdade ¢ a convivéncia familiar ¢
comunitdria, além de coloci-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminagio, exploragdo, violéncia, crucldade ¢
opressio (artigo 227).

A previsio desses sistemas de gestdo democritica tem a finalidade
de conferir novos direitos aos cidadios, de participar na formulagio de
legislagoes através da iniciativa popular ¢ audiéncias publicas, de
fiscalizar as atividades dos Governos, de promover a protegio ao meio
ambiente, de participar da formulagdo ¢ execugio das politicas publicas
através de canais institucionais como os Consclhos da Satide. da Crianga
¢ do Adolescente.

Esses niveis de participagio na verdade sdo novos paradigmas para
o exercicio do poder pelas entidades federadas no desempenho de suas
fungdes ¢ deveres constitucionais. Quando se pensa no Estado Demo-
critico de Direito, numa civilizagio moderna, sempre se pressupde a
organizagio ¢ a participagdo da sociedade na definigao das a¢des ¢ com-
portamentos dos agentes do Estado visando a solugdo de crises, confli-
tos ¢ problemas politicos, sociais € econdmicos.

Os alicerces do Estado Democritico de Direito iria tomando
corpo na medida em que houvesse contraposigio i crise decorrente de
concentragio econdmica e da burocratizagio dos érgios estatais. A
crescente mobilizagdo e organizagio popular ao romper estruturas e
formas falidas, seria o antincio de um momento de democratizagio
permanente com o intuito de transformar radicalmente a sociedade.

Os novos paradigmas para a construgio de uma sociedade livre,
justa e democritica, vem sendo alinhavado diante de virias agoes ¢
movimentos desenvolvidos por setores da sociedade brasileira, como o
movimento pela ética na politica que foi fundamental no processo do
impeachment do Presidente Collor ¢ o movimento na agio da cidadania
contra a miséria ¢ pela vida popularmente conhecida como a Campanha
do Betinho contra a Fome.

Com a observincia dos valores e principios constitucionais foi
aberto um permanente processo no ordenamento politico ¢ juridico

51



brasileiro de criagio de normas ¢ legislagoes destinadas a concretizagio
do exercicio da cidadania, da garantia dos direitos fundamentais, da
realizagio de justiga social. Neste processo se vislumbra a ocorréncia de
varias experiéncias de gestdes democrdticas que estimulam o modelo de
co-gestio (Estado e sociedade) e o fortalecimento das formas da orga-
nizagio independente ¢ autdbnoma da sociedade.

Com a ampliagio do conceito de democracia, o texto constitu-
cional reconhece a necessidade ¢ a importancia de participagdo popular
nas decisoes sobre o rumo de nosso pais, considerando a cidadania ¢ a
dignidade da pessoa humana, fundamentos dirigentes para o surgimento
¢ evolugdo de um Estado Democrdtico.

Como normas dirigentes na sua plenitude, sdo condicionantes por-
tanto perante as demais normas relacionadas com a politica urbana, in-
cluindo nessa ordem o plano diretor transmite a obrigatoriedade para o
Municipio de estabelecer uma pritica democritica a partir da elabora-
¢ao até a execugdo deste instrumento nas cidades, visando criar novos
espagos politicos com a participagio de todos os segmentos da popu-
lagdo.

A nogido de cidadania deve ser fixada com base na abrangéncia dos
dircitos de cada segmento social, ndo podendo ser estitica, pois ca-
da momento histérico terd um significado. Na sociedade escravocrata
que perdurou do Brasil Colénia ao Império, a nogio de cidadania se
associava com a necessidade do individuo se libertar da escravidio, de
conquistar a liberdade, essa noglo pelas condigdes de época, traduzia o
grau de alcance da cidadania em sua plenitude. Considerando como
clemento do conceito de cidadania, a emancipagio ¢ a autodetermina-
¢3o do individuo, a concepgio defendida na sociedade escravocrata ¢
extremamente limitada para ser aplicada na sociedade contemporine
a em razio do descnvolvimento das forgas produtivas ¢ dos agentes
sociais presentes.

As agbes c reivindicagSes dos grupos sociais marginalizados que
vivem nas cidades (moradores de favelas, de cortigos, meninos de rua)
cnvolvem a busca de uma identidade construida na nogio do direito i
cidade que compreende o direito de exercitar plenamente a cidadania. O
conceito de cidadania no mundo contemporineo nio pode mais ficar
vinculado a titularidade dos dircitos politicos exercidos numa democra-
cia representativa,
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A cidadania deve ser compreendida quanto a sua dimenséo politica
na efetiva participagio e intervengdo dos sujeitos na definigdo das agoes
e politicas que interfiram em suas vidas, na garantia do exercicio dos
direitos fundamentais (individuais, sociais, culturais, meio ambiente
ccologicamente equilibrado), como condigdo de respeito a dignidade da
pessoa humana.

As formas dec expressdo, as agbes concretas da populagio organi-
zada e desorganizada, suas formas de associagdo, experiéncias e vivéncias
cotidianas, o0 modo de viver ¢ sobreviver nas cidades, reforga a idéia da
cultura como elemento constitutivo de todas as préticas sociais, inclusive
das prdticas politicas ¢ econémicas, bem como de ser requisito para o
exercicio de cidadania em sua plenitude.

A cidadania e a dignidade da pessoa humana como normas diri-
gentes para a politica urbana, devem ser compreendidas quanto a sua
efetivagio em conjunto com os objetivos fundamentais do Estado
Brasileiro. A Constituigio afirma como objetivos fundamentais cons-
tituem uma sociedade livre, justa ¢ soberana, garantir o desenvol-
vimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagio ¢ reduzir as
desigualdades sociais ¢ regionais ¢ promover o bem de todos, sem
preconceito de origem, raga, sexo, cor, idade ¢ quaisquer outras formas
de discriminagdo.

O principio da justiga social deve mostrar a concretizagio dos
objetivos fundamentais, pois apesar de serem normas programiticas,
lhes sdo conferidas valor de Constituigio.

A politica urbana além de scus objetivos especificos de ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem
estar de scus habitantes, deve ser voltada para tornar concreto os
objetivos fundamentais de construir uma sociedade livre, justa e soli-
diria, de erradicar a pobreza ¢ a marginalizagio ¢ reduzir as desigual-
dades sociais. Ao mencionar os objetivos fundamentais de Reptiblica
Brasileira, a responsabilidade dc atribuir a méxima efetividade, as
normas constitucionais € tanto do Estado como da sociedade. A
Constituigdo impde a necessidade de romper com principios ¢ objetivos
formais que ndo transformam a realidade social, o respeito ao direito de
igualdade. A observincia do direito 3 cidadania e da dignidade da
pessoa humana, somente deixard de ser visto no plano formal, quando
houver um conjunto de agdes promovidas pelo Estado e sociedade,
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voltada para realizar de fato os objetivos fundamentais de um Estado
Democritico de Direito.

3. PRINCIPIOS DA ORDEM ECONOMICA
E FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A politica urbana estd subordinada & somatoria de principios ¢
objetivos espalhados na Constituigio. Nesse sentido ¢ importante desta-
car os principios da ordem econdémica prevista no artigo 170. Os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa mencionada no artigo 1° - IV,
sdo concomitantemente os fundamentos de ordem econdmica, a digni-
dade da pessoa humana é a0 mesmo tempo uma finalidade ¢ funda-
mento do Estado Brasileiro onde a sua protegio ¢ obrigagio do Poder
Publico, e o exercicio de atividade econdmica ndo voltado para este fim,
estaria violando ducalmente este principio constitucional. A propdsito
do valor social do trabalho, do valor social da livre iniciativa como ob-
serva Eros Grau - A ordem econémica (mundo do ser), deve estar fundada
na valovizagdo do trabalho hwmano ¢ na livre iniciativa — a Constituigio
consagra ai, note-se valorizagdo do trabalbo humano e livre iniciativa
simplesimente, a livre iniciativa ¢ tomada no quanto expressa de socialmente
valiaso; por isso ndo pode ser reduzida meramente, & feigio que assume como
liberdade econdmica empresarial (isto é, de empresa, expressio do dinamismo
dos bens de produgho); pela mesma razdo ndo pode nela, livre iniciativa
nacionalizar tio somente, uma afirmagdo do capitalismo, assim, livre
iniciativa ¢ expressdo de liberdade titwlada néo apenas pelo capital, mas
também pelo trabalbo.!

A justiga social na sua imagem nitida de assegurar a dignidade da
pessoa humana, deve promover o cquilibrio, a harmonia ¢ a sintonia
entre os valores do bem estar e desenvolvimento.

O dircito de propriedade é garantido desde que atenda a sua fungio
social, de acordo com o artigo 5° incisos XXII ¢ XXIII. A propriedade
privada como um dos principios gerais da ordem econdmica, para atender a
sua fungio social deve estar vinculada as finalidades de ordem econémica de

"' Eros Roberto Grau - A Ordem Econdmica na Constituigio de 1988, pég. 231 - Ed.
Revista dos Tribunais - 1990.
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assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justiga social. A
fungdo social da propriedade em consonincia com os demais principios
constitucionais, ¢ o mandamento principal do regime da propriedade urbana
que deve ser disciplinado pelo direito piiblico.

A fungdo social como principio constitucional, tem a natureza de
ser principio basico que incide no contetdo do direito, fazendo parte de
sua estrutura. A protegio ao cxercicio individual da propriedade
combinada com o seu cardter absoluto, foi adotado como valor
fundamental pelo sistema politico origindrio do processo da revolugio
francesa visando assegurar os dircitos emergentes da classe burguesa.
Esse pensamento foi sendo superado em razio dos conflitos presentes
nas sociedades contemporineas, com a aplicagdo da teoria do abuso de
direito, limitagoes administrativas, chegando a concepgdo da fungio
social integrar o contetido da propriedade.

No Brasil o regime das sesmarias serviu para a constitui¢io
dos latifiindios em consonincia com a dinimica do capitalismo mer-
cantilista da época, nio era a propriedade da terra que tinha va-
lor como mercadoria mas sim a propriedade sobre o escravo. Na andlise
de José de Souza Martins'® o escravo, como trabalbador, ndo entrava no
processo de trabalho como vendedor mas sendo a mercadoria mesma, também
nédo entrava, cele priprio como capital, pois capital ndo era, entrava como
equivalente do capital, como renda capitalizada. A capitalizagio de renda néo
se dava sobre a terva mas no trabalbador.

O regime de escravidio durante o periodo colonial e o perfodo do
Império, resultou no impedimento do trabalhador-escravo (negros,

”CarlusAﬁSundfeldﬁzunuhnpuuntedisﬁn;ioenmﬁnﬁmﬁocﬁmﬁoaoaqn':
"Sempre s¢ aceitou normalmente a imposigio de obrigagio de fazer ao proprietirio, como
condi¢io para o exerdicio do direito de propricdade. Sio exemplos: a obrigagio de
construir muro, de limpar o terreno, aprovar planta, de instalar extintor de incéndio. Do
que nunca se cogitou, porque incompativel com a propriedade individualista, foi da
imposigio da obrigagio de utilizar o imével, isto ¢ obrigagio de excrcer o direito em
beneficio de um interesse social. E ¢ justamente tal tipo de obrigagio que s¢ deve impor
com fundamento na fungio sodial.
Percebe-se que o fazer, nas duas hipdteses, tem um cardter distinto no primeiro caso, o
das limitagdes, trata-sc de condigio para o excrcicio de direito. No segundo (fungio
sodial), trata-se do dever de exercitar o mesmo direito.
Virios autores: Carlos Ari Sundfeld - Fungio Social da Propricdade, Temas de Direito
Urbanistico, Edit. Rev. dos Tribunais, 1987, pdg. 11.

** José de Souza Martins - O Cativeiro da Terra, Ciéncias Humanas, pég. 15/1979.
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indios) de ter acesso a propriedade, que se tornou um privilégio da
classe dominante. O uso freqiiente das ocupagoes, principalmente no
periodo em que foi extinto o regime das sesmarias, entre 1822 e 1850,
quando foi editada a lei de terras (Lei n°® 601 de 10 de setembro de
1850), permite o processo de consolidagio dos latifiindios que passam a
ter protegio do Estado face a ordem legal estabelecida.

As ocupagoes ou posse da terra que foram verdadeiras grilagens
foi o sistema utilizado pelas classes dominantes de apropriagio da
propriedade, que passaram a ser legalmente reconhecidas com a edigio da
Lei de Terras de 1850, instituida no mesmo ano em que foi abolido o
trifico negreiro.

Miguel Baldez' para demonstrar a perfeita articulagio entre o
processo de extingdo do cativeiro do homem ¢ o processo subseqiiente
de impedimento do trabalhador livre ter acesso a terra, indispensdvel
para a manter a hegemonia de classe do sistema de produgio, lembra o
registro de Manoel Mauricio de Albuquerque em sua Pequena Histdria
de Formagdo Social Brasileira, referente a uma declaragio do Conselho
de Estado em 1842:

“Como a profusdo de datas de terras, tém, mais que owtras causas,
contribuindo para a dificuldade que hoje se sente de obter trabalhadores
livres, ¢ sew parecer que dova em diante sejamn as terras vendidas sem
excegdo alguma. Awmentando-se, assim o valor das terras e dificultando-
se conseqrientemente a sua aquisigio, ¢ de se esperar que o imigrado
pobre alugue o sen trabalho efetivamente por algum tempo, antes de
obter meios de se fazer proprietdrio”.

Miguel Baldez em continuidade ao seu pensamento entende que 4
Lei de Terras veio compor no plano furidico, a nova relagio imposta pelo modo
dAe produgdo para impedir, num momento historicamente importante de
ascensio capitalista, o acesso do trabalbador sem recursos a terra, pois submeten
a aquisigdo das tervas devolutas & compra-c-venda, o que economicamente
sygnificava destinar a terra a quem tivesse dinheiro para comprd-la.

O modo de apropriagio da propriedade implantado em nosso pafs,
nio sofreu profundas modificagbes o acesso a propriedade urbana, em

' Miguel Lanzellorti Baldez - Solo Urbano Apoio Juridico Popular/FASE, pig. 4/1986 -
gz.nod Mauricio de Albuquerque, Pequena Histéria da Formagio Social Brasileira, Graal,
g. 286/1981.
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vista das regras do mercado imobilidrio continua sendo permitido
apenas os sctores da socicdade que possuem renda. A existéncia de
favelas, assentamentos urbanos carentes decorrentes do processo infor-
mal de ocupagdes coletivas (que se diferencia da grilagem pelo qual se
constituiram os grandes latifiindios brasileiros), cortigos, conjuntos ha-
bitacionais abandonados, ocupados, loteamentos periféricos sem equipa-
mentos c infra-estrutura urbana, a degradagio ambiental com a poluigio
dos rios, lagos, represas ¢ das mares, a destruigdo das dreas verdes, a de-
terioragio da qualidade de vida na cidade exige um novo paradigma
para o regime de propriedade.

A permanente constatagdo de conflitos urbanos como as ocupagdes
coletivas, favelas em viadutos, abusos de direito praticados nos corticos
violando os dircitos do encortigados, a venda ilegal de lotes na periferia
das cidades, a apropriagdo de espagos publicos por agentes privados, a
falta de fiscalizagdo sobre a ocupagio ¢ edificagio do solo urbano, deve
ser fixado um balizador na mediagio do Poder Publico visando a
solugio desses conflitos pelos danos ¢ prejuizos que causam a
comunidade. Este balizador deve ser o estado social de necessidade.

A fungdo social da propriedade como comando norteador do regj-
me da propriedade urbana, deve romper com o imagindrio de que todos
tem seus direitos protegidos ¢ respeitados, diante do exército de nio
proprictdrios brasileiros que ainda precisam conquistar os seus direitos
de cidadania, de modo que todos os cidadios sejam de fato iguais
perante a lei. O estado social de necessidade é o principio balizador
para a solugdes de conflitos e interesses coletivos referente a proprie-
dade.

De acordo com José Afonso da Silva™® com as normas dos artigos 182
¢ 183, a Constituigo fundamenta a dowtrina segundo a qual a propriedade
urbana ¢ formada ¢ condicionada pelo direito urbanistico a fim de cumprir
sua fungio social espectfica: realizar as chamadas fungies urbanisticas, de
propiciar habitagio (moradia), condigies adequadas de trabalho, recreagio ¢
de circulagdo humana.

O Usucapido Urbano, que visa assegurar o direito de moradia
principalmente dos grupos sociais emergentes na luta pelos direito

'* Jos¢ Afonso da Siva - Curso de Direito Constitucional Positivo - Ed. Revista dos
Tribunais, 6* edigio, 1990, pig. 686.
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inerentes a vida na cidade, como instrumento de regularizagdo fundidria,
visa conferir como sangdo ao proprietirio que ndo atender a fungio
social pelo abandono do imével a perda da propriedade. Por outro lado
diante do grande niimero de comunidades terem a posse coletiva para
fins de moradia da terra urbana, se reconhece simultancamente a
existéncia do cumprimento da fungio social ¢ o dircito de moradia,
como primeiro passo para a conquista do direito a cidade.

O respeito a fungio social ¢ o exercicio do direito de propriedade,
somente terd garantia constitucional se for condizente com os demais
principios ¢ objetivos fundamentais do Estado Brasileiro. Essa
vinculagdo passa pela sintonia da fungdo social da propriedade com o
exercicio da cidadania, com a realizagio de justica social ¢ com o
objetivo da construgdo de uma sociedade justa ¢ solidaria.

Para o cumprimento da fungdo social € relevante a possibilidade
concreta de intervengao do Poder Publico, perante o proprietirio que
destinou a sua propriedade a um uso nocivo, através da aplicagdo das
sangbes constitucionais prescritas no Parigrafo 4° do artigo 182,
demonstrando que houve de fato uma ruptura com o velho conceito da
propricdade privada. Essc dispositivo constitucional poderd ser aplicado
pelo Poder Publico Municipal, ao proprictirio do solo urbano nio
cdificado, subutilizado ou nio utilizado que nido promova seu ade-
quado aproveitamento com base nas exigéncias estabelecidas no plano
dirctor. Poderd ser aplicado de forma sucessiva o parcelamento ou
cdificagio compulsérios, o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbano progressivo no tempo e a desapropriagio com
pagamentos mediante titulo da divida publica, com prazo de resgate de
até dez anos.

Outro clemento condicionante da ruptura do modelo tradicional
da propriedade privada ¢ o condicionamento da propriedade urbana a
politica urbana, que serd executada pelo Poder Piiblico Municipal, tendo
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem estar de seus habitantes. O exercicio do direito
de propriedade para ser garantido também estd subordinado ao direito
a0 meio ambiente a0 qual foi dado um tratamento especial na
Constituigio de 1988, através do artigo 225.

Como meio de concretizar a vinculagio da propriedade urbana as
dirctrizes ¢ objetivos da politica urbana, o plano diretor como ins-
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trumento bdsico dessa politica no Municipio, deverd no estabelecimento
das exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade, definir quando a
propriedade urbana cumpre sua fungdo social.

O fato do rompimento com o modelo da propriedade, ndo
significa que o dircito individual nio continue garantido pelo texto
constitucional. Como bem observa Eros Grau'® “fimdamentos distintos
Justificam propriedade dotada de fimgdo individual ¢ propricdade dotada de
Jungdo social. Encontra justificagio, a primeira na garantia, que se reclama,
de que possa o individuo prover a sua subsisténcia ¢ de sua familia, dal porque
concorve para essa fustificagio a swa origem, acatada quando a ordem juridica
assegura o direito de heranga. Jd a propriedade dotada de fungdo social, ¢
Justificada pelos seus fins, seus servigos, sua fungdo™.

A protegdo constitucional ao direito de propriedade, esta presente
de forma expressa na garantia da justa e prévia indenizagio em dinheiro,
nos casos de desapropriagio por necessidade ou utilidade piblica, ou
por interesse social.

A compreensio global das vdrias normas constitucionais que
regulam a propriedade urbana, qualifica a idéia de ndo ser mais
admissivel que diante da faculdade e liberdade do exercicio do direito de
propricdade, em razio do poder de policia scja invocada apenas o dever
do Poder Piblico, impor limites e condicionantes a propriedade para
adequd-la aos objetivos priblicos.

Como principio norteador do regime da propriedade urbana a
fungdo social, permite através do plano diretor, que o Poder Piblico
Municipal possa exigir o cumprimento do dever do proprictirio o seu
direito em beneficio da coletividade, que implica numa destinagdo
concreta do seu imdvel para atender um interesse social.'”

'° Eros R. Grau - 1990, op. cit. pig. 247,

' Eros Grau na busca de explicitar a idéia de fungio social como fungio social ativa, enfatiza
o fato de que o principio da fungio social da propriedade impdem a0 proprictirio - ou a
que detém o poder de controle, na empresa - o dever de exerce-la em beneficio ourem.
Isso significa que a fungio social da propriedade anu como fonte da imposigio de
comportamentos positivos - prestagio de fazer, portanto ¢ nio, meramente, de nio fazer -
ac detentor do poder que deferi da propriedade. Vinculagio inteiramente distinta, pois

daquela que lhe ¢ imposta mercé de concregio do poder de politica (1990 op. cit. pig.
250).
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Em razio da existéncia de miuluplas propriedades agricola,
industrial, literdrias, artistica, cientifica, bens de consumo, etc, houve
diante da dimensio politica dos conflitos urbanos emergentes um
tratamento especial na Constituigdo, quanto a propriedade urbana que
terd suas regras de calibragem as normas instituidas de acordo com o
estigio politico ¢ social de cada Municipio, no processo de formulagio ¢
implanta¢do do plano diretor.

A postura de conferir eficdcia imediata ao principio da fungio
social, resulta em defender que através do plano diretor, sejam
estabelecidos os critérios que possibilitem exigir do proprietirio de
imével urbano um comportamento positivo, objetivando a adogio
de atividades que visem direcionar a propriedade, como base de um
sistema politico que elimine as injusti¢as e¢ desigualdades. Para a
fungdo social da propriedade atingir essa finalidade deve ser asse-
gurado:

— acesso a moradia a todos;

— justa distribuigio dos beneficios ¢ énus decorrentes do processo

de urbanizagio;

- regularizagio fundidria e urbanizagio das dreas ocupadas por

populagio de baixa renda;

— recuperar para a coletividade a valorizagio imobilidria decor-

rente da agdo do Poder Priblico;

— protegio, preservagio e recuperagio do meio ambiente natural ¢

construido.

4. FUNGOES SOCIAIS DA CIDADE

De acordo com o caput do artigo 182, a politica de desen-
volvimento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvol-
vimento das fungbes sociais da cidade ¢ garantir o bem estar de seus
habitantes. O pleno desenvolvimento dessas fungdes deve ser
compreendido como o pleno exercicio do direito A cidade, a partir
da observincia das diretrizes nortcadoras do desenvolvimento ur-
bano acima mencionadas, como a de combater as causas da pobreza,
promover medidas de protegio ao meio ambiente, tornar efetivo os
direitos humanos.
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As fungbes sociais da cidade, na verdade, sio interesses difusos,
pois nio hd como identificar os sujeitos afetados pelas atividades e
fungdes nas cidades, os proprictirios, moradores, trabalhadores,
comerciantes, migrantes, tém como contingéncia habitar e usar um
mesmo espago territorial, a relagdo que se estabelece entre os sujeitos é a
cidade, que ¢ um bem de vida difuso.

A fungio social da cidade deve atender os interesses da populagio
de ter um meio ambiente sadio e condi¢bes dignas de vida, portanto,
nio hi como dividir essas fungbes entre pessoas c¢ grupos pré-
estabelecidos, sendo o scu objeto indivisivel.

Outra caracteristica, que identifica como interesses difusos as
fungbes sociais da cidade, € a intensa litigiosidade, a presenga de
complexos conflitos urbanos, como o caso dos mananciais da cidade
de Sdo Paulo, onde estio presente os interesses das comunidades
que estdo na posse de dreas de preservagio para fins de moradia, ¢ o
interesse do restante da populagio de preservar o manancial como
sistema de fornccimento de dgua, da proposta do Governo Mu-
nicipal de S3o Paulo de implantar dois incineradores de residuos em
bairros residenciais nas regides sul ¢ leste da cidade de Sio Paulo,
considerando que os moradores dessas regies sio contra cssa me-
dida, pois ird afetar a saiide de um grande contingente da populagio
da cidade.

As fungdes sociais da cidade estardo sendo desenvolvidas de forma
plena quando houver redugio das desigualdades sociais, promocio da
justiga social ¢ melhoria da qualidade de vida urbana. Essc preceito
constitucional serve como referéncia para impedir medidas e agdes dos
agentes piblicos ¢ privados que gerem situagdes de segregagao e
exclusdo da populagio pobre. Enquanto essa populagio nio tiver acesso
a moradia, transporte piiblico, saneamento, cultura, lazer, seguranga,
cducagdo, satide ndo haverd como postular a defesa de que a cidade
esteja atendendo i sua fungio social.

A incorporagio da fungio social das cidades como preceito que
deve balizar a politica de desenvolvimento urbano, 3 luz do desenvol-
vimento sustentdvel, aponta para a possibilidade de sairmos do marco
apenas da critica ¢ demtincia do quadro de desigualdade social, e passar-
mos para a construgio de uma nova ética urbana, onde os valores
ambientais ¢ culturais se sobreponham no estabelecimento de novas
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cliusulas dos contratos sociais origindrios de novos paradigmas da
gestio piiblica, mediante prdticas dec cidadania que reconhegam ¢
incorporem os sctores da sociedade excluidos de seus direitos ¢
necessidades bdsicas.

5. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
— PRINCIPIO INTERNACIONAL
DA POLITICA URBANA

A Constituigio confere um tratamento especifico para a politica
urbana, através dos artigos 182 ¢ 183, pelos quais estabelece as
competéncias, as diretrizes, os objetivos e os instrumentos dessa
politica. O artigo 182 dispde inicialmente sobre a atribuigio do
Municipio executar a politica urbana e dos seus objetivos de assegurar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Através de seus pardgrafos, define o plano diretor como o
instrumento bdsico da politica urbana, responsavel pela regulamentagio
dos critérios para a propriedade urbana atender sua fungio social,
dispoe sobre a desapropriagio de imoveis urbanos ¢ estabelece os
procedimentos ¢ instrumentos para o Poder Piiblico municipal assegurar
o cumprimento da fungdo social da propriedade: lei federal de
desenvolvimento urbano, lei municipal (plano urbanistico especifico),
parcclamento ou edificagio compulsérios, imposto sobre a propriedade
predial ¢ territorial urbana progressivo no tempo, desapropriagio para
fins de reforma urbana.

O artigo 183 trata do instituto do usucapido urbano, destinado a
asscgurar o direito & moradia das comunidades carentes situadas em
assentamentos urbanos de propriedade particular, ¢ da concessio de uso
para os casos de assentamentos urbanos em dreas puiblicas.

O caput do artigo 182 dispe da seguinte forma sobre as
atribui¢bes e objetivos da politica urbana:

“ART. 182. A politica de desenvolvimento urbano, exe-
cutada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fi-
xadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
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das fungbes sociais da cidade e garantir o bem estar de scus ha-
bitantes”.

O primeiro aspecto a ser ressaltado ¢ sobre o que deve ser compre-
endido por desenvolvimento urbano, para a instituigio da politica ur-
bana a ser executada pelo Municipio, considerando o objetivo de orde-
nar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem estar de seus habitantes. A compreensio do desenvolvimento ur-
bano deve ser extraida do significado do principio do desenvolvimento
sustentdvel ¢ do direito ao desenvolvimento, previsto no sistema de
protegio internacional de direitos humanos ¢ do meio ambiente,
considerando os principios das relagdes internacionais que regem o
Estado brasileiro, da prevaléncia dos direitos humanos ¢ da coopera-
§do entre os povos para o progresso da humanidade (art. 4°, inc. II ¢
IX da C.F.).

A Declaragio sobre o Dircito a0 Desenvolvimento (1986), em scu
artigo 1, reconhece o direito ao desenvolvimento como um direito
humano inaliendvel, em virtude do qual toda pessoa humana ¢ todos os
povos estio habilitados a participar do desenvolvimento econdmico,
social, cultural e politico, a ele contribuir e dele desfrutar, no qual todos
os direitos humanos e liberdades possam ser plenamente realizados. De
acordo com o artigo 2°, a pessoa humana ¢ considerado como o sujeito
central do desenvolvimento ¢ deveria ser participante ativo e benefi-
cidrio do direito ao desenvolvimento. Quanto aos Estados ¢ atribuido o
dever de formular politicas nacionais, adequadas com o desenvolvi-
mento, que visem o constante aprimoramento do bem-estar de toda a
populagdo e de todos os individuos, com base em sua participagio ativa,
livre ¢ significativa no desenvolvimento e na distribuigio cquitativa dos
beneficios daf resultantes,'®

O artigo 8 dessa Declaragio, atribui aos Estados o dever a nfvel
nacional de tomar as medidas necessdrias para a realizagio do direito ao
desenvolvimento, ¢ de assegurar a igualdade de oportunidade para todos
€m seu acesso a0s recursos bdsicos, educagio, servigos de saude,
alimentagdo, habitagio, emprego ¢ distribuigio eqiiitativa de renda.
Medidas cfetivas devem ser tomadas para assegurar que as mulheres

'* A Declaragio sobre o Dircito 20 Desenvolvimento foi adotada pela resohugio 41/128 da
Assembléia das Nagbes Unidas,
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tenham um papel ativo no processo de desenvolvimento. Reformas
ccondmicas ¢ sociais apropriadas devem ser efetuadas com vistas a
erradicagio de todas as injustigas sociais. A defesa da democracia
participativa ¢ da cidadania ativa estd prevista no inciso 2 do artigo 8,
no qual os Estados tem como dever encorajar a participagio popular em
todas as esferas, como um fator importante ao desenvolvimento ¢ na
plena realizagao dos direitos humanos.

O direito ao desenvolvimento estd totalmente vinculado i protegio
aos direitos humanos e ao meio ambiente. A relagio intima entre
desenvolvimento e meio ambiente ¢ desenvolvimento e direitos huma-
nos ¢ encontrada no direito A vida e a sadde, em sua ampla dimensio,
que requerem medidas negativas e positivas por parte dos Estados. Com
base nesses dircitos, ¢ necessirio o fortalecimento dos direitos bisicos a
vida tais como alimentagdo, satide, dgua."®

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
das Nagdes Unidas, de 1966 (o Brasil ¢ signatirio desse pacto pelo
Decreto 592 de 06/07/92), embora nio mencione de forma expressa o
dircito ao desenvolvimento, contém preceitos atinentes ao desenvolvi-
mento. De acordo com o artigo 11,

“¢ reconhecido pelos Estados Partes do presente Pacto o direi-
to de toda pessoa a um nivel de vida adequado, para si pro-
prio e sua familia, inclusive & alimentagdo, vestimenta ¢ mo-
radia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas
condi¢oes de vida; obrigando-se a tomar medidas apropria-
das para assegurar a consccugio desse direito, reconhecendo
para esse fim a importincia essencial da cooperagio inter-
nacional”.

Nesse mesmo artigo se reconhece o direito fundamental de toda
pessoa cstar protegida contra a fome, que tem sido alarmante em nosso

!° Essa Declaragio ¢ originiria da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Am-
bicnte ¢ Desenvolvimento realizada no Rio de Janciro, de 3 a 21 de junho dc 1992,
que claborou a Agenda 21 como plano de agio para ser promovide pela Co-
munidade Internacional ¢ Estados. O principio do desenvolvimento sustentivel estd
previsto como o principio terceiro, pelo qual o direito ao desenvolvimento deve ser
exercido de modo a permitir que sejam arendidas eqiiitativamente as necessidades de
geragbes presentes ¢ fururas.

64



pais, com aproximadamente 32 milhes de pessoas vivendo essa
situagdo, como também nos paises do continente africano. Para esse

dircito ser respeitado sio estabelecidas, como medidas necessérias pelos
Estados:

a) melhorar os métodos de produgio, conservagio e distribuigdo
de géneros alimenticios pela plena utilizagio dos conhecimentos
téenicos e cientificos;

b) difusdo de principios de educagio nutricional;

c) aperfeigoamento ou reforma de regimes agririos, de maneira
que se asscgurem a exploragio ¢ a utilizagio mais cficazes dos
recursos naturais;

d) assegurar uma repartigio cqiiitativa dos recursos alimenticios
mundiais em relagdo as necessidades.

O direito de toda pessoa a satide, 4 educagio, de participar da vida
cultural, de desfrutar do progresso cientifico, reconhecidos pelo referido
Pacto, também sio elementos atinentes para a promogio do desen-
volvimento. O respeito a esses direitos significa que o Estado Brasileiro,
para alcangar o desenvolvimento, deve adotar politicas ¢ medidas para
garantir assisténcia médica ¢ servigos médicos, assegurar a educagio
tornando-a acessivel gratuitamente a todos.

Com a evolugao do sistema de protegio ambiental interna-
cional, o dircito ao desenvolvimento e o direito a um meio ambiente
sadio tém como vinculo o desenvolvimento sustentdvel, que se con-
figura como o principio destinado a reconhecer o direito das futuras
geragdes a um meio ambiente sadio. O principio do desenvol-
vimento sustentdvel fundamenta o atendimento das necessidades e
aspiragbes do presente, sem comprometer a habilidade das geragoes
futuras atenderem suas préprias necessidades. O dircito ao desen-
volvimento e meio ambicente precisam ser enfocados conjuntamen-
te, de modo a constituir obrigagdes para a Comunidade Internacio-
nal ¢ os Estados.

O Estado Brasileiro deve observar o principio internacional
contemporineo do desenvolvimento sustentdvel no estabelecimento das
diretrizes ¢ na promogao da politica de desenvolvimento urbano, até em
razio de ser signatirio da Convengio sobre a Biodiversidade e da
Declaragio do Rio Sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento de 1992 —

65



Agenda 2113 bem como a Declaragio ¢ o Programa de Agio de Vie-
na (1993)

A Agenda 21 através do principio 1 declara que todos tem direito
a uma vida sauddvel ¢ produtiva, em harmonia com a natureza. De
acordo com o principio 4, para alcangar o desenvolvimento sustentivel a
protegio ambiental deve constituir parte integrante do processo de
desenvolvimento ¢ ndo pode ser considerada isoladamente deste. De
acordo com o principio 5, todos os Estados ¢ todos os individuos, como
requisito indispensdvel para o desenvolvimento sustentdvel, devem
cooperar na tarefa essencial de erradicar a pobreza, de forma a reduzir
as disparidades nos padroes de vida e melhor atender as necessidades da
maioria da populagio do mundo.

A Declaragio ¢ o Programa de A¢io de Viena, estabelecido na
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Direitos Humanos(Viena,1993),
em seu pardgrafo 10, reafirma o direito ao desenvolvimento, como um
direito universal e inaliendvel e parte integrante dos direitos humanos
fundamentais, onde a pessoa humana ¢ o sujeito central do desen-
volvimento. O progresso necessdrio a realizagio do direito ao desen-
volvimento exige politicas eficazes de desenvolvimento em nivel

% O Tratado Sobre Cidades, Vilas ¢ Povoados Sustentiveis” elaborado na Conferéncia da
Sociedade Civil Sobre Mcio Ambiente ¢ Desenvolvimento-ECO-92, aponta os seguintes
principios fundamentais que devemn nortear a politica para conaretizar os direitos increntes
as pessoas vivern na ddade:

DIREITO A CIDADANIA - entendido como a participagio dos habitantes das cidades ¢
povoados ma condugio de scus destinos. Inclui o direito 3 rerra, 20s meios de subsisténda,
4 moradia, 20 sancamento, i salide, i educagio, 20 transporte piiblico, 3 alimentagdo, a0
trabaltho, 20 lazer, i informagio. Inclui ambém o direito 3 liberdade de organizagio; o
respeito ds minorias ¢ 3 pluralidade émica, sexual e cultural; o respeito aos imigrantes € o
reconhecimento de sua plena cidadania; a preservagio da heranga histérica e cultural ¢ a0
usufruto de um espago culturalmente rico ¢ diversificado, sem distingbes de género, nagio,

raga, linguagem e crengas. '

GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE - entendida como a forma de plancjar,
produzir, operar ¢ governar as cidades ¢ povoados submetida ao controle ¢ participagio da
sodedade civil destacando-se como prioritirio o fortalecimento ¢ autonomia dos poderes
phblicos locais ¢ a participagio popular.

FUNGCAO SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE - entendida como a
prevalénda do interesse comum sobre o direito individual de propriedade, como o uso
socialmente justo do espago urbano para que os cidadios sc¢ apropriem do temitério,
democratizando seus espagos de poder, de produgio ¢ de cultura dentro de parimetros de
justiga social e da criagio de condigSes ambicntalmente sustentiveis.
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nacional, bem como relagbes econdmicas eqiiitativas ¢ um ambiente
econdmico favordvel em nivel internacional. De acordo com o pardgrafo
11 desta Declaragio, o direito ao desenvolvimento deve ser realizado de
modo a satisfazer eqiitativamente as necessidades ambientais e de
desenvolvimento de futuras ¢ presentes geragdes.

A Agenda Habitat (1996) adotada na segunda Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat II, ao dispor
do desenvolvimento sustentdvel nos assentamentos humanos, enfatiza o
cumprimento do capitulo 7 da Agenda 21, mediante parcerias entre os
setores puiblico, privado ¢ comunidades, visando a melhoria social,
econdmica ¢ a qualidade ambiental dos assentamentos humanos ¢ a vida
de todas as pessoas, em particular das pessoas vivendo na pobreza nas
dreas urbanas e rurais(pardgrafo 77.).

Portanto, um dos componentes do desenvolvimento urbano ¢ o
principio do desenvolvimento sustentavel, pelo qual as pessoas humanas
sdo o centro das preocupagdes ¢ tém o dircito a uma vida saud4vel e
produtiva, em harmonia com a natureza, conforme dispde o principio 1
da Declaragio do Rio. Esse componente, como requisito obrigatério,
significa a vinculagio do desenvolvimento urbano, referido no caput do
artigo 182, com o direito a0 meio ambiente estabelecido no artigo 225
da Constituigio. O desenvolvimento urbano, como politica ‘publica,
deve ter como condicionante o direito a0 meio ambiente sadio, eco-
logicamente equilibrado, como garantia das prescntes ¢ futuras ge-
ragoes.

A formagdo de apartheid social nas cidades brasileiras, devido ao
crescimento da segregagio social ¢ o aumento da violéncia urbana,
ofercce a transparéncia necessiria para a definigio dos objetivos ¢
diretrizes do desenvolvimento urbano como politica piiblica que deve
ser adotada pelo Estado brasileiro. O resgate dos objetivos funda-
mentais € essencial nesse momento para identificarmos o significado do
desenvolvimento urbano.

O que deve nortear a identidade dessa politica € o direito a uma
vida digna nas cidades, o direito de viver com qualidade de vida se
sobressaindo sobre 0 mero direito de sobrevivéncia. O desenvolvimento
na cidade somente poderd ser considerado sustentavel se estiver voltado
para eliminar a pobreza ¢ reduzir as desigualdades sociais. Pensar na
melhora do meio ambiente, significa o pleno atendimento do objetivo
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de enfrentar as causas da pobreza, que afeta a maioria da populagdo que
vive nas cidades.

Para Cangado Trindade o direito ao desenvolvimento pressupie o direito
de livre escolba (direito de participagio) do sistema econdmico-social; situagoes
como o crescimento do desemprego, da pobreza ¢ da fone, a falta de acesso a
servigos bdsicos de savide e educagdo, sdo incompativess com o direito ao
desenvolvimento, ¢ muitos dos direitos econtmicos, sociais ¢ culturais
consagrados aos instruwmentos internacionais de protegdo. Pode-se mesmo
ATGUMENLAr que tRIS SITHALDES, €M CASOS EXTYeMOs, ¢ na auséncia de programas
concretos de assisténcia ¢ medidas compensatdrias, constituem uma violagio
maciga ¢ flagrante dos direitos bumanos, dentre os quais o direito ao
desenvolyimento ™

A necessidade de adotar politicas publicas que priorizem os seg-
mentos pobres da populagio, como modo de implementar os direitos
humanos, € retratado por Cangado Trindade ao descrever o Comentdrio
Geral n® 4 (1991) do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais das Nagoes Unidas, sobre o direito a uma moradia adequada
sob o artigo 11 (Pacto de Direitos Econémicos, Sociais ¢ Culturais).

Advertiu o Comité que cabia dar prioridade aos grupos sociais vivendo
em condigdes desfavordveis, uma vez que as obrigagdes sob o Pacto continuavam
a se aplicar, ainda com mais pertinéncia, em tempos de recessio econdmica:
wm declinio geral nas condigdes de vida ¢ moradia, atribuivel divetamente a
decisies politicas ¢ legislativas dos Estados Partes, ¢ na auséncia de medidas
compensatirias ¢ acompanhi-las, seria inconsistente com as obrigages sob o
Pacto.”

A politica de desenvolvimento urbano, que nio tiver como
prioridade atender as necessidades essenciais da populagio pobre das
cidades, estard em pleno conflito com as normas constitucionais
norteadoras da politica urbana, com o sistema internacional de protegio

! Para Cangado Trindade, todos os aspectos do dircito a0 desenvolvimento (consignado na
Declaragio de 1986 das Nagbes Unidas) sio indivisfveis ¢ interdependentes, abrangendo
os direitos econdmicos, sociais ¢ culturais, assim como os civis e politicos. As condigdes de
vida incluem necessidades bdsicas tais como: alimentagio, satide, moradia, educagio ¢
meio ambicnte sadio, assim como liberdade € seguranga pesscais. V. Antonio Augusto
Cangado Trindade, Dircitos Humanos ¢ Mcio Ambicnte Paralelo dos Sistemnas de

,, Protegio Internacional, Sérgio Fabris Editor, 1993, pdg.179.

Antonio Augusto Cangado, Trindade - 1993, o.p. dit., pig. 180/181.
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dos direitos humanos, em especial com o principio internacional do
desenvolvimento sustentdvel.

O desenvolvimento urbano apresenta como elemento condi-
cionante a pessoa humana, por ser o sujcito central do desenvolvimento,
de modo a romper com a concepgio dos seres humanos serem simples
fatores de produgdo. A implementagio do direito a0 desenvolvimento
significa implantar o direito a cidadania mediante a participagio publica
no sistema econdmico-social, possibilitar o acesso s informagdes sobre
as atividades que afetem o meio ambiente das cidades (produgio e
atividades perigosas — materiais radioativos, encrgia nuclear, bioge-
nética), ter o direito de participar dos processos de tomada de decisdes.

Dec forma mais sintética, a politica de desenvolvimento urbano
deve ser destinada para promover o desenvolvimento sustentdvel, de
modo a atender as necessidades essenciais das geragbes presentes ¢
futuras. O atendimento dessas necessidades significa compreender o
desenvolvimento urbano como uma politica piblica que torne efetivo os
direitos humanos, de modo a garantir i pessoa humana uma qualidade
de vida digna. Para promover ecsse desenvolvimento sio necessirias
medidas ¢ politicas formuladas e implementadas com a participagio
popular, voltadas para a protegio do meio ambiente sadio, da
climinagdo da pobreza, da redugio das desigualdades sociais, da adogio
de novos padroes de produgio e consumo sustentiveis.

A comparagio dos principios constitucionais ¢ os objetivos
fundamentais do Estado Brasileiro ¢ os preceitos previstos nos tratados
acima mencionados do sistema de protegio internacional de direitos
humanos comprova a existéncia de uma nitida sintonia ¢ harmonia entre
esses postulados. A garantia dos direitos fundamentais que incorpora o
dircito i cidade, no qual todo cidadio tem direito a condigbes de vida
urbana digna e justiga social, o condicionamento do exercicio do dircito
de propricdade ao interesse social a promogio da justa distribuigio dos
bens e servigos urbanos, assegurar a gestio democrdtica da cidade,
encontram-se em plena sintonia com os principios da soberania popular,
da igualdade e da justiga social, bem como com a cidadania ¢ a
dignidade da pessoa humana fundamentos do Estado Democritico de
Direito ¢ com os objetivos fundamentais de construir uma sociedade
livre, justa e soberana ¢ de promover a erradicagio da pobreza ¢ da
marginalizagdo e da redugio das desigualdades sociais.
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As diretrizes gerais para a promogio da politica urbana, preco-
nizadas no artigo 182, deve compreender que o desenvolvimento
urbano tem que estar associado a um processo de desenvolvimento que
integre a politica agrdria, a politica ambiental e a politica econémica ¢
social nacional. A politica de desenvolvimento urbano a ser executada
nas cidades deve, por fim, conter as scguintes diretrizes:

a) asscgurar o respeito ¢ tornar efetivo os direitos humanos;

b) promover medidas para proteger o meio ambiente natural e
construido, de modo a garantir a fungdo social ambiental da
propriedade na cidade;

¢) incentivar atividades econdmicas que resultem na melhoria da
qualidade de vida, mediante um sistema produtivo gerador de
trabalho e de distribuigdo justa da renda e riqueza;

d) combater as causas da pobreza, priorizando os investimentos ¢
recursos para as politicas sociais (satide, educagio, habitagdo);

¢) Democratizar o Estado, de modo a assegurar o direito a infor-
mag3o ¢ a participagdo popular no processo de tomada de decisoes.

6. OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
COMO NORMAS DIRIGENTES
DO PLANO DIRETOR

Considerando que os principios da constitucionalidade, da
soberania popular, da justica social, da igualdade, da legalidade, da
fungdo social da propriedade, da garantia dos dircitos fundamentais sio
as normas constitucionais dirigentes para o Municipio promover a
politica urbana, o plano diretor para ter validade e eficicia deve
congregar em suas normas o respeito a esses principios. O desafio nesse
caso € definir que normas devem conter o plano diretor para atender
esses mandamentos constitucionais.

A Constituigao aponta com base nesses mandamentos, os requi-
sitos necessdrios para o plano diretor ter legitimidade e eficdcia juridica
como instrumento de politica urbana. O principio da soberania popular
fundamenta a participagio popular como requisito constitucional do
plano diretor, primeiro como clemento condicionante a existéncia de
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mecanismos democriticos no processo de sua elaboragio no imbito do
Poder Publico Municipal (Exccutivo e Legislativo), como a sua
aprovagiao num 6rgio colegiado do Executivo Municipal, como por
exemplo um conselho municipal de politica urbana que tenha na sua
composigao representantes da sociedade civil, estabelecimento de prazos
para os cidadios ¢ suas entidades representativas apresentarem pro-
postas, obrigatoriedade de audiéncias piiblicas no Legislativo Municipal.
Esses procedimentos € mecanismos devem ser estabelecidos através de
lei municipal, devido a competéncia para instituir o plano diretor ser
municipal, o que resultou como serd analisado mais adiante na definigio
desses mecanismos através das Leis Organicas dos Municipios.

A participagio popular como requisito constitucional do plano
diretor tem como condicionante para aferir sua constitucionalidade a
previsio de normas que estabelegam os critérios, procedimentos ¢ o
sistema de gestdo democritica da politica urbana que propicie novos
contratos ¢ pactos juridicos entre o Poder Piiblico, os agentes detentores
do poder econdmico e a sociedade civil para tornar efetivo o direito 2
cidade. A legislagdo municipal que instituir o plano diretor deve conter
as normas que especifiquem as regras do sistema de gestio democritica
pelo qual o Poder Piblico deverd executar a politica urbana com a
participagio da coletividade.

No caso da lei municipal que instituir o plano diretor demonstrar a
auséncia das normas que estabelegam os procedimentos ¢ mecanismos
de participagdo popular para a exccugio do préprio plano de modo a
implementar a politica urbana, essa lei deve ser considerada incons-
titucional por desrespeitar o principio da soberania popular. Essa afir-
mativa na verdade ¢ valida com relagio as demais missdes cons-
titucionais, no qual as entidades federadas para cumprir com os seus
deveres de implementar as politicas piblicas para tornar efetivo os
dircitos fundamentais, devem estabelecer um conjunto de normas
através de suas legislagdes que definam os instrumentos de participagdo
popular e os sistemas de gestio democritica.

Do relacionamento entre o Poder Piblico Municipal ¢ a
populagdo, através de suas organizagbes e entidades, serdo extraidas as
normas juridicas voltadas para atender os mandamentos constitucionais.
Atender a esses mandamentos ¢ reconhecer a existéncia de varias cidades
dentro de um mesmo espago territorial de multiplos interesses, de vdrias
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ideologias sobre a fungdo da cidade, de concentragdo de riqueza, do
aumento do empobrecimento e das desigualdades sociais, de espagos
institucionais nio democrdticos. Promover a politica urbana, ndo
reconhecendo esses fatores ¢ a realidade social, passa a caracterizar
descumprimento a Constituigio que ao cnumerar scus objetivos
fundamentais incorporou as contradigoes ¢ as dicotomias de nossa
época. A intengio de construir uma sociedade livre, justa e soliddria, €
justamente pelo fato de nossa sociedade atual ndo ser nem livre, nem
justa e solidiria, o mesmo podemos concluir quanto a finalidade de
erradicar a pobreza ¢ a marginalizagio ¢ reduzir as desigualdades sociais
que se justifica pela falta de justiga social, pelo crescimento da pobreza ¢
da marginalizag3o e pela violabilidade cotidiana ao direito i liberdade e
a igualdade, gerando o aumento das desigualdades sociais.

Os principios do regime democritico sio normas dirigentes para o
processo de formulagio e implementagio do plano diretor, que estardo
sendo respeitados s¢ o plano diretor conter normas juridicas dire-
cionadas a propiciar meios ¢ modos para superar inevitiveis conflitos
sociais ¢ econdmicos através do livre jogo do interesse ¢ das idéias,
estabelecendo os critérios da razoabilidade e da proporcionalidade na
conjugagio dos interesses com o fim de fixar as bases do processo de
realizagdo constitucional dos objetivos fundamentais que condicionam a
politica urbana.

A Constituigio, através dos principios ¢ objetivos fundamentais,
cstabelece com pardmetros ético-juridicos, para os entendimentos e
negociagdes que deverdo ser promovidos na cidade, a democracia
participativa, fundada no principio de soberania popular, o Estado
Democritico de Direito destinado a asscgurar o exercicio dos direitos
sociais ¢ individuais, a liberdade a igualdade e a justiga que tem como
fundamento a cidadania e¢ a dignidade da pessoa humana ¢ como
objetivo, construir para uma sociedade livre, justa ¢ solidiria,
eliminando a marginalizagio e reduzindo as desigualdades sociais.

Como bem observa Miguel Reale, “as Constituigies Con-
tempordneas trazem o marco da sociabilidade, pois primeiro discriminam os
direitos ¢ garantias individuais, sendo colocada a problemdtica social antes de
se cuidar da Estrutura do Estado, cujas atribwigoes ¢ poderes sio fixados em
Sfungdo ¢ em razdo da sociedade civil. A democracia, os direitos bumanos, a
Justia que foram se constituindo em valores no processo histirico da
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bumanidade, sio revitalizadas pelas exiféncias da comunidade, o Estado passa
a ser estimulado nio mass em si ¢ por si mesmo, mas em fungio ¢ em razdo dos
individuos ¢ de seus grupos naturais. A tonica da sociabilidade, sc caracteriza
como fulero da estrutura constitucional de tal modo que o Estado, seus poderes
€ seus servigos adquirems cada vez mais um sentido de instrumentabilidade em
fuungio da comunidade.”

O plano dirctor como norma constitucional impositiva, ¢ atri-
buigio do Estado na pessoa do Municipio, definido como instrumento
bisico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana. Como
norma constitucional o plano dirctor deverd estabelecer os critérios para
a propriedade urbana atender a sua fungdo social, ¢ por ser o
instrumento bisico da politica urbana municipal, cumpre o papel
principal para dar concretude aos objetivos fundamentais ¢ especificos
de promover o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade ¢
garantir o bem estar de seus habitantes. Por ser uma norma cons-
titucional impositiva, impée um dever concreto ¢ permanente, ma-
terialmente determinado para o Municipio por ser o principal ins-
trumento na execugio da politica urbana ¢ ter a atribuigio para
disciplinar o exercicio do direito a propricdade urbana. A falta na lei do
plano diretor de normas que estabelegam os critérios para a propricdade
urbana atender a sua fungio social acarreta a inconstitucionalidade da lei
com base no artigo 182, pardgrafos 1° e 2° da Constituigio.

O plano diretor com base nos principios constitucionais dirigentes
da politica urbana ao disciplinar as atividades urbanisticas deve conter
normas reguladoras do desenvolvimento das atividades econdmicas
sobre a apropriagio e utilizagio do territério urbano, que definam os

limites ¢ comportamentos para as agdes dos agentes piiblicos, privados e
sociais que desenvolvem suas atividades na cidade.

7. CONCLUSOES

1) a garantia do direito a cidade disciplinado pelo dircito urba-
nistico como direito fundamental tem como normas constitu-

* Miguel Reale - Estrutura da Constituigio de 1988 - Revista Direito Administrativo, Vol.
175 - 1989, pdg. 7.
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cionais dirigentes a cidadania ¢ a dignidade da pessoa humana
como fundamentos do Estado Democritico de Direito. Para
atender os principios da justia social ¢ da igualdade, a politica
urbana tem como objetivo fundamental com base no artigo 3°,
inciso III da Constituigao erradicar a pobreza ¢ a marginaliza-
¢3o ¢ reduzir as desigualdades sociais ¢ regionais,

2) os principios fundamentais da soberania popular (democracia
direta - participagio popular), da igualdade, do desenvol-
vimento sustentdvel, das funcdes sociais da cidade, da fungio
social da propriedade, sio comandos voltados a proteger e
tornar concreto o exercicio do direito a cidade disciplinado pelo
direito urbanistico, ¢ garantir o meio ambiente sadio ¢ ecolo-
gicamente cquilibrado;

3) Soberania Popular/Participagio Popular: a soberania popular,
como principio constitucional norteador do exercicio da demo-
cracia direta, como um dos principios conformadores da poli-
tica urbana torna a participagio popular requisito constitucional
de legitimidade do plano diretor, com base nos artigos 1°,
pardgrafo tnico; 14; ¢ 29, inciso XII). A observincia ao prin-
cipio constitucional da sobcrania popular transforma em
exigéncia constitucional que o plano dirctor contenha normas
que estabelegam os mecanismos de participagio popular ¢ o
sistema de gestdo democritica com a finalidade de assegurar o
direito de participagio dos cidadios na formulagio e imple-
mentagio da politica urbana.

4) Desenvolvimento sustentavel € meio ambiente:

a) O Pacto Internacional Econémico de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (1966), Pacto Internacional de Dircitos
Civis e Politicos (1966), Declaragio sobre o Direito ao De-
senvolvimento (1986), Declaragdo do Rio sobre Meio Am-
biente ¢ Desenvolvimento (1992), Agenda 21(1992), Agen-
da Habitat(1996), fundamentam o principio internacional
contemporinco do desenvolvimento sustentivel como o
principio norteador do desenvolvimento urbano. O respeito
a0 principio do desenvolvimento sustentivel pressupde o
vinculo do desenvolvimento urbano com os direitos huma-
nos (direito a condigdes dignas de vida) ¢ o dircito a0 meio



ambiente sadio ¢ ecologicamente equilibrado como meio de
atender as nccessidades das presentes ¢ futuras geragdes.

b) o desenvolvimento urbano como politica piiblica deve ser

destinada a promover o desenvolvimento sustentével, através
de medidas ¢ politicas formuladas ¢ implementadas com a
participagio popular voltadas para a protegio do meio
ambiente sadio, da eliminagdo da pobreza, da redugio das
desigualdades sociais, da adogdo de novos padrdes de
produgio e consumo sustentiveis, de gerar renda e trabalho,
de viabilizar padres dignos de vida.

5) Fungdo social da propriedade:

a)

b)

d)

o principio da fungdo social da propriedade é o principio
norteador do direito urbanistico, ¢ o mandamento principal
do regime da propriedade urbana, integrando o contetido
desse regime. A propricdade urbana tem garantia consti-
tucional quando atender sua fungdo social, ¢ observar os
demais principios e objetivos fundamentais da Constituigio
increntes a politica urbana. Essa vinculagao passa pela sinto-
nia da fungao social da propricdade com o exercicio da
cidadania, com a protegio a dignidade da pessoa humana, ¢
com o dircito a0 meio ambiente sadio ¢ ccologicamente
cquilibrado;

o direito de propricdade tem garantia constitucional quando
a propriedade urbana for disciplinada pelo direito urbanfs-
tico de forma a atender sua fungio social, com base na poli-
tica urbana estabelecida na lei federal de desenvolvimento
urbano, na Lei Orginica do Municipio ¢ em especial no
plano diretor e no plano urbanistico local.

o regime da propriedade urbana foi modificado em razio do
seu condicionamento ao direito urbanistico, e a politica ur-
bana do Municipio, em especial através do plano diretor,
tendo por objetivo ordenar o pleno desenvolvimentos das
funges sociais da cidade, garantir a fungdo social da pro-
priedade ¢ o0 bem estar de seus habitantes;

0 Municipio com base no plano diretor ¢ no plano urba-
nistico local tem competéncia para exigir do proprictirio de
imével urbano uma obrigagio de fazer (parcelar, edificar,
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utilizar) de modo a conferir um destinagdo social concreta a
propriedade urbana,

¢) a fungio da propriedade urbana ¢ social quando o seu uso
for destinado: a beneficiar a coletividade; em intensidade
compativel com a capacidade de atendimento da infra-estru-
tura ¢ dos equipamentos ¢ servigos urbanos; ao aprovei-
tamento e utilizagio compativeis com a preservagao ¢ recu-
peragio do meio ambiente natural e construido; a beneficiar
o acesso i moradia; a promover a justa distribuigio dos
beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagio;
para fins de regularizagio fundidria ¢ urbanizagio de drcas
ocupadas pelas comunidades necessitadas; para recuperar
para a coletividade a valorizagio imobilidria decorrente da
agio do Poder Pblico.

6) Fungbes sociais da cidade: As fungdes sociais da cidade sc
configuram como interesses difusos, sendo que essas fungdes
serdo desenvolvidas de forma plena quando houver a redugio
das desigualdades sociais, erradicagio da pobreza promogio da
justiga social ¢ melhoria da qualidade de vida urbana, de modo
que todos tenham o direito i cidade mediante o acesso a
moradia, transporte piiblico, saneamento, cultura, lazer, segu-
ranga, educagio, satde.



III - COMPETENCIAS
CONSTITUCIONAIS

1. DESCENTRALIZAGAO POLITICA
NO ESTADO BRASILEIRO

Uma grande dificuldade que na verdade se transforma num desafio
para manter o equilibrio entre as entidades politicas do Estado federal, ¢
a descentralizagio do poder através da distribuigio de competéncias.
Na histdria da Federagao brasileira o excrcicio do poder foi se alter-
nando conforme a natureza do regime politico vigente. Nos periodos de
regime de excegdo predominou a concentragio de poder no governo
central com a centralizagio de competéncias na esfera da Unido. Por sua
vez nos periodos de regimes democriticos o pacto federativo conferiu
maior autonomia politica aos Estados ¢ Municipios.

Esse fator também se verifica no processo de democratizagio
iniciado na década de 80, com a descentralizagio politica do Estado
Brasileiro fundamentada pela reparti¢io de competéncias ¢ obrigagoes
entre as entidades federativas.

Uma caracteristica fundamental da Federagio brasileira ¢ a defini-
§ao do deveres ¢ obrigagSes da Unido, Estados ¢ Municipios, para asse-
gurar os dircitos ¢ garantias fundamentais das pessoas através da imple-
mentagio de politicas piiblicas que atendam os objetivos fundamentais
de promover a justiga social, erradicar a pobreza ¢ reduzir as desigual-
dades sociais, assegurar a cidadania ¢ a dignidade da pessoa humana.

A divisio de responsabilidades e obrigagdes entre as entida-
des federativas foi estabelecida com base nas competéncias cons-
titucionais exclusivas, privativas, comuns, concorrente, reservada ou
residual ¢ suplementar atribuidas 3 Unido, Estados e Municipios. O

77



principio que norteia a repartigio de competéncias ¢ o da predo-
minincia do interesse, no qual a Unido cabe as matérias e questdes dc
predominante interesse nacional e internacional, aos Estados as matérias
e assuntos de interesse regional, e aos Municipios compete os assuntos
de interesse local.

As competéncias constitucionais apresentam as seguintes carac-
teristicas:

1. Privativa

Quando uma matéria ¢ estabelecida como prépria de uma
entidade, podendo haver delegagdo para outra entidade ¢ ser exercida a
competéncia suplementar referente a essa matéria. Com relagio as
matéria de competéncia legislativa privativa da Unido, por lei
complementar os Estados poderdo ser autorizados a legislar sobre essas
matérias.

2. Comum

Confere as entidades federativas a fungio de promover politicas
publicas ¢ agdes sobre uma matéria no mesmo nivel de igualdade, sem
que o exercicio dessa competéncia por parte de uma dessas entidades
venha a excluir a competéncia de outra, podendo ser exercida
comulativamente. No dmbito das competéncias comuns, de acordo com
a Constituicdo brasileira poderdo ser estabelecidas normas de
cooperagio entre a Unido, os Estados € os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em dmbito nacional;

3. Concorrente

Possibilita a mais de uma entidade federativa legislar sobre a

mesma matéria. A Constituigdo sobre essa competéncia estabelece que:

a) no dmbito das matéria de competéncia legislativa concorrente
entre a Unido ¢ os Estados, a competéncia da Uniao limitar-se-a
a cstabelecer normas gerais, sendo que essa competéncia nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados;

b) no caso de inexisténcia de lei federal sobre normas gerais, os
Estados exercerdo a competéncia legislativa plena para atender a
suas peculiaridades;

c) no caso de superveniéncia de lei federal sobre normas ge-
rais serd suspensa a cficicia da lei estadual, no que lhe for
contrdrio.
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O campo de interpretagio sobre a abrangéncia € o contetido das
normas gerais das matérias consideradas como de competéncia
concorrente ¢ muito amplo, pois dependendo da matéria a Unido deve
cditar normas cspecificas como por exemplo sobre a protegio ao
consumidor no qual a Unido através do c6digo nacional de defesa
do consumidor, disciplina as relagdes de consumo, as ages juridicas,
os procedimentos, os crimes contra o consumidor. A Constituigio
deveria apenas ter estabelecido, que a competéncia legislativa con-
corrente da Unido ndo exclui a competéncia suplementar dos Esta-
dos, climinando a limitagio legislativa da Unido de somente editar
normas gerais.

4. Reservada e Residual

A reservada € a competéncia que compreende toda matéria ndo
expressamente incluida para uma entidade. A residual ¢ a que sobra a
uma entidade apds a enumeragio da competéncia de outra, consiste no
eventual residuo que reste de determinadas matérias apés a enumeragio
da competéncia de todas as entidades.

Na Fedcragdo brasileira essas competéncias foram reservadas aos
Estados, cabendo dispor sobre as matérias que nio lhes sejam proibidas
pela Constituigdo, ou consideradas como privativas da Unido ¢ dos
Municipios. Com relagdo ao sistema tributdrio foi destinada a Unido a
competéncia residual para instituir impostos nio previstos consti-
tucionalmente para os Estados ¢ Municipios.

5. Suplementar

Confere o poder de legislar formulando normas que desdobrem o
contetido de principios ou normas gerais estabelecidas sobre uma
matéria, ou que venham a suprir a auséncia ou omissio destas.

O Municipio quanto a sua capacidade normativa tem competéncia
para suplementar a legislagio federal ¢ a estadual no que couber, nas
matérias de assunto local ou que foram estabelecidas como de sua
responsabilidade. Nesse caso o Municipio pode legislar suplementar-
mente sobre matérias previstas no dmbito das competéncias comum ¢
concorrentc como meio ambiente, educagdo, cultura, satde e direito
urbanistico.

O Municipio com base nessa competéncia suplementar pode
exercer 0 poder de legislar na inexisténcia de lei federal que deve-
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rd dispor sobre as normas gerais referentes a matéria, ou de lei esta-
dual, cabendo no entanto respeitar cssas legislagdes quando existen-
tes. No caso da lei municipal conter normas em desacordo com o
disposto na lei federal, essas normas municipais tem a sua eficdcia
suspensa.

O nimero expressivo de missdes consideradas de competéncia
comum entre a Unido, Estados ¢ Municipios, exige a adogio de
mecanismos para as agdes ¢ politicas na esfera nacional, regional e local,
sejam descnvolvidas de forma coordenada e integrada. O principio da
cooperagio surge como o preceito norteador dos sistcmas € mecanismos
que promovam a integrago entre os componentes da Federagio para a
execugido de suas tarefas,

As regras ¢ os mecanismos desse sistemas devem ser definidos
por lei, observando e respeitando as normas constitucionais que além de
ter gerado a obrigagio para a implementagio de politicas publicas,
também definiu os objetivos, as dirctrizes ¢ os mecanismos dessas
politicas, como por exemplo na drea da seguridade social. A seguridade
social compreende um conjunto de agbes de iniciativa dos Pode-
res Plblicos ¢ da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos
a saiide, a previdéncia e i assisténcia social. Esse sistema ¢ financiado
por toda a sociedade de forma direta e indireta, mediante recursos
do orgamento da Unido, Estados e¢ Municipios ¢ de contribuigoes
sociais.

Na esfera regional os Estados podem instituir regides metro-
politanas, aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o
plancjamento ¢ a execugido de fungdes publicas de interesse comum. O
principal problema dessas unidades regionais para o desempenho de
suas fungdes ¢ de ter apenas capacidade administrativa, ndo tendo
capacidade politica, normativa ¢ financeira propria.

Na cooperagio entre a Unido, Estados e Municipios podem ser
adotados como mecanismos os convénio ¢ consdrcios. Os convénios
estabelecem um conjunto integrado de agoes ¢ medidas e define a res-
ponsabilidade de cada um dos entes federados na execugio de politicas,
programas e planos. O consorcio ¢ uma forma associativa que pode ser
constituido mediante a congregagio de virios Municipios, para cxercer
atividades ou servigos de interesse comum, devendo ser aprovado por lei
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dos Municipios que dele participem. A constitui¢io de entidade inter-
municipal ou inter-regional tendo a natureza de autarquias, é também
um mecanismo de cooperagio que pode ser utilizado para o desem-
penho de politicas consideradas como de competéncia comum.

A repartigio de competéncias ¢ a distribuigio de responsa-
bilidades demonstra a complexidade para identificar o nivel de abran-
géncia do campo de atuagio de cada um dos componentes da Federa-
¢io na esfera das suas competéncias, seja na esfera politica ou admi-
nistrativa como por exemplo nas dreas dos dircitos humanos ¢ meio
ambiente.

A tendéncia globalizante da economia ¢ das relagdes politicas entre
os paises de primeiro e terceiro mundo (Mercado Comum Europeu,
Mercosul) gerou novos paradigmas para as relagdes internacionais, em
especial a intervengdo € a participagio de redes constituidas por orga-
nizagdes nio governamentais ¢ movimentos sociais nas esferas de
organismos internacionais como por exemplo, a Organizagdes das
Nagdes Unidas ¢ o Banco Mundial, de modo a exercer pressdes perante
os Governos para a adogdo e implementagio de tratados e convengdes
internacionais visando a protegio dos direitos humanos ¢ do meio
ambiente.

No Estado brasilciro compete & Unido manter relagdes com
Estados Estrangeiros e participar de organizagbes internacionais, sendo
um dos principios fundamentais nas suas relagdes internacionais a
prevaléncia dos direitos humanos.

Em razdo dessa atribuigdo compete a Unido responder perante a
comunidade internacional (Governos, organismos internacionais, orga-
nizagdes nio governamentais), sobre atos e crimes contra os direitos
humanos ¢ o meio ambiente como a morte de indios (chacina dos
Yanomani), exterminio de presos comuns (chacina do Carandiru na
cidade de S3o Paulo) de exterminio de criangas (caso da Candeldria na
cidade do Rio de Janeiro), morte de liderangas sindicais ¢ ambientalistas
(caso Chico Mendes), queimada e desmatamento da floresta amazdnica,
com relagio a investigagio e apuragio dos fatos, de modo a impedir a
continuidade da violagao aos dircitos humanos ¢ ao meio ambiente ¢
aplicar as punigdes cabiveis aos responsdveis.

Apesar da Unido ter essa responsabilidade, compete aos Estados
exercer as fungbes de seguranga publica através das policias militares ¢
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civis uma vez que essas instituiges estio subordinadas aos Gover-
nadores dos Estados, bem como a fungdo de julgar essas infragdes ¢
crimes através do Judicidrio estadual. Por sua vez a Unido também tem
competéncia para promover a scguranga publica através da policia
federal como a de apurar infragdes cuja prdtica tenham repercussio
internacional, porém os Orgios que exercem a fungdo de policia
judicidria e a fungdo jurisdicional s3o estaduais.

A Unido para excrcer essa fungio de forma adequada visando a
protegio dos dircitos humanos ¢ do meio ambiente, deveria ter a
competéncia para apurar ¢ julgar os casos de repercussio internacional,
especialmente para as infragdes e crimes serem apurados ¢ julgados pelo
Ministério Piblico e Justiga federal.

Com relagio ao meio ambiente, a Constitui¢do atribuiu ao Po-
der Piblico ¢ i coletividade o dever de defendé-lo e preservi-lo
para as presentes ¢ futuras geragbes. A protegio ao meio ambicnte ¢
definida como uma competéncia comum entre a Unido, Estados ¢
Municipios, o que exige a instituigdo de um sistema nacional sobre o
meio ambiente que defina as fungdes, as responsabilidades ¢ os ins-
trumentos legais ¢ juridicos que cada uma das entidades fedcrativas
poderd aplicar como de exigir relatérios de impacto ambiental, autorizar
instalagio dc atividade industrial em dreas de protegio ambiental,
realizar plebiscito sobre obra ou atividade de significativo impacto am-
biental.

2. NATUREZA DO DIREITO URBANISTICO

A cxpansio ¢ o crescimento dos aglomerados urbanos, metrépoles
¢ regibes metropolitanas decorrentes da urbanizagio configurando o
fenébmeno da concentragio urbana, gera a neccessidade do direito
urbanistico merecer uma maior atengio dos estudiosos da ciéncia do
direito. A Constituigio de 1988 contribuiu em muito para superar as
dificuldades existentes de construgio de grupos de normas ¢ institutos
proprios do direito urbanistico.

As normas de direito urbanistico nio podem ser compreendidas
apenas como normas administrativas especiais referentes ao poder de
policia, impondo a disciplina fisico-social dos espacos habitdveis. A
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configuragio dos principios ¢ institutos préprios que estdo presentes no
texto constitucional, como verdadeiros vetores da politica urbana
apontam para a necessidade de ser constituido um conjunto de prin-
cipios e normas préprias do direito urbanistico.

O fato do direito urbanistico ter por objeto a interpretagio e
sistematizagio das normas e principios reguladores da atividade
urbanistica exige a elaboragio de institutos ¢ figuras juridicas préprias.
O estabelecimento de um sistema de normas préprias de maneira
alguma significa que o dircito urbanistico seja independente ¢ nio
integre a ordem juridica balizadora das agées ¢ intervengdes do Estado
para excrcer a fungdo piiblica de promover a politica urbana.

As normas constitucionais dirigentes da politica urbana sio as
normas ordenadoras do direito urbanistico que propiciam a formagio
de um conjunto de normas e institutos juridicos destinados espe-
cialmente para tornar cfetivo o direito & cidade. Como exigéncia
constitucional a lei federal de desenvolvimento urbano e o plano diretor
devem integrar esse sistema juridico da atividade urbanistica decorrente
do urbanismo.

O urbanismo tem por objetivo a organizagio do espago urbano
visando o bem estar coletivo através de uma legislagio, de um
plancjamento ¢ de execugio de obras publicas que permitam o
desempenho harménico e progressivo das fungdes urbanas clementares:
habitagdo, trabalho, recreagio do corpo ¢ do espirito, circulagio no
espago urbano.

Para Hely Lopes Mcirelles, urbanismo ¢ o conjunto de medidas
estatais destinadas a onganizar os espagos habitdveis de modo a propiciar
melhores condigoes de vida ao bomem na comunidade, entendido como espagos
habitdveis, todas as dreas em que o homem exerce coletivamente qualquer das
quatro fungoes sociais: habitagdo, trabalho, circulagio ¢ recreagdo™ As
medidas estatais consistem na atividade urbanistica que o Poder Ptiblico
promove com o objetivo de ordenar os espagos habitiveis.

M Essa concepeio de urbanismo se formou no Congresso Internacional de Arquitetura
Modema (C.1.AM.) realizado na Capiral de Grécia em 1933, consolidado na Carta de
Atenas, que materializa os principios do urbanismo modemo. - José Afonso da Silva -
Dircito Urbanistico Brasileiro, 1981, pag. 14.
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O Poder Priblico intervém definindo as regras sobre o urbanismo
como também atua na ordenagio do espago urbano, ao desempenhar
essa fungio, configurard a atividade urbanistica como fungdo piiblica, ao
disciplinar as regras sobre o exercicio do direito de propriedade privada
na vida econdmica ¢ social das cidades. As atividades urbanisticas
nascem revestidas de émperium, incrente a toda ordem estatal, tornando-
se obrigatdrias nio sé para os particulares, como para a prépria
Administragdo. A atuagio do Poder Publico ao impor limitagoes ao
interesse privado em favor da coletividade, ocasionard conflitos que
passam a ser regulados por normas cstatais que se caracterizam como
normas urbanisticas quando forem destinadas para a sua atuagio urba-
nistica.

As normas de direito urbanistico voltadas para assegurar os in-
teresses da comunidade, disciplinam o uso, a ocupagio ¢ o parcelamento
do solo urbano, regula o sistema vidrio, dispoe sobre o planejamento
urbano, imp&e limitages ¢ comportamentos para o exercicio do dircito
de propriedade ¢ de construir, ¢ institui os instrumentos de intervengio
urbana. !

O direito urbanistico na ligao de Hely Lopes Meirelles, £ 0 ramo do
direito puiblico destinado ao estudo e formulagio dos principios ¢ normas que
devem reger os espagos habitdveis no sew conjunto cidade campo. Direito
urbanistico visa precipuamente & ordenagio das cidades, mas os seus preceitos
incidem também sobre as dreas rurais, no vasto campo da ccologia ¢ da
proteg@o ambiental, intimamente relacionadas com as condigoes de vida
bumana em todos os niicleas populacionais da cidade ou do campo.”

Diogo de Figuciredo Moreira Neto conceitua o Dircito Ur-
banistico como o conjunto de técnicas, regras e instrumentos juridi-
cos, sistematizados ¢ informados por principios apropriados que tenha por fim
a disciplina do comportamento humano relacionado aos espagos habitdveis,
gkm?ﬁopiﬂﬁaodirﬁmmban{m’mfmmp{mbupmwdodim:m

0.

® Hely Lopes Meirelles - Dircito Municipal Brasileiro, Ed.Malheiros, 6* edigio, 1993,
pég.388.

% Diogo de Figueiredo Moreia Neto - Introdugio ao Direito Ecolégico e ao Dir.
Urbanistico, Editora Forense, 2° edigio, 1977, pag. 56.
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José Afonso da Silva define o direcito urbanistico em dois
aspectos, o dircito urbanistico objetivo e como ciéncia. O primeiro
consiste no conjunto de normas que tem por objetivo organizar os
espagos habitdveis, de modo a propiciar melhores condigdes de vida
ao homem na comunidade. O direito urbanistico como ciéncia, é o
ramo do direito ptiblico que tem por objetivo expor, interpretar, ¢
sistematizar as normas ¢ principios disciplinadores de espagos ha-
bitiveis.”’ O seu posicionamento quanto a naturcza do direito ur-
banistico parte da premissa que esse ramo juridico nio apresenta
autonomia cientifica por nio conter normas especificas desenvol-
vidas que regulem condutas ou relagdes conexas ou vinculadas a um
objeto especifico, conferindo homogencidade ao sistema normativo
de que se trata.

Considerando o estigio em que se encontravam antes da-Cons-
tituigdo de 1988, as normas disciplinadoras do dircito urbanistico,
essa premissa ¢ vilida vai que nos leva a concordar com a sua conclu-
sdo de ser esse direito uma disciplina de sintese, ou ramo muld-
disciplinar do Direito, que aos poucos vai configurando suas proprias
institui¢es. Por sua vez os mandamentos constitucionais da poli-
tica urbana que fundamentam a atuagio do Estado para garantir o
direito 4 cidade, apontam para a necessidade do direito urbanfstico se
firmar a partir das legislages ¢ instrumentos préprios num ramo
proprio do direito publico tendo como caracteristica o seu cardter mul-
tidisciplinar.

Por sua naturcza, as normas urbanisticas compreendem uma vi-
sdo prospectiva pois estio voltadas ao futuro apontando projegdes,
metas ¢ ctapas para o Estado intervir na complexidade ¢ na dinimica da
vida na cidade a partir da constatagio da realidade, tendo por finalidade
a sua transformagdo. Para Miguel Reale corresponde & nova compreensio da
sociedade ¢ da histdria a crescente preocupado, também no plano das citncias
lumanas, pela interpretagio ¢ configuragio dos fatos sociais em termos de
modelos, isto ¢, de maneira nio retrospectiva, mas prospectiva **

¥ ::.e Afonso da Silva - Dircito Urbanistico Brasileiro, Ed. Revista dos Tribunais - 1981,
g. 34.
* Miguel Reale - Direito ¢ Planificagio, RDP 24 abrilfjunho 1973, pdg.96.
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O politica urbana para ser eficaz deve ser efetuada considerando os
fatos ¢ a realidade social e principalmente ser moldada para modificar ¢
transformar a realidade, cabendo ao direito urbanistico sistematizar ¢
formatar as normas que regulamentam as relagoes entre o Poder Piblico
¢ os cidadios e estabelecem os mecanismos ¢ instrumentos dessa politica
a ser aplicada nas cidades.

Paises como a Franga, Itilia, ¢ Espanha apresentam sistemas
de normas urbanisticas consolidados por conterem legislagoes proé-
prias disciplinando as atividades urbanisticas. Na Franga a Loi d’orien-
tation fonciére de 67-1353 de 30.12.1967, alterada pela lei de 7 de
janeiro de 1983, ordena a politica do urbanismo e da politica do solo.
A Itdlia através da Lei 1150 de 18.8.42 modificada pela lei n® 10
de 28.01.77, contém normas urbanisticas referentes ao ordenamen-
to estatal dos servigos urbanos, a disciplina urbanistica — modos de
atuagdo, planos territoriais de Coordenagio, planos reguladores comu-
nais, regulamentagio da atividade construtiva edilicia, ¢ desapropria-
do.

Na Espanha a lei de 12 de maio de 1956 instituiu a legislagio
urbanistica bdsica la Ley sobre ¢l Regimen del Suelo y Ordenacion Ur-
bana modificada pelas Leis 19 de 2.5.75, de 25 de junho, de 1990, ¢
real decreto legislativo 1/1992 de 26 de junho que dispde sobre os
aspectos da atividade urbanistica, finalidades ¢ atribuigdes da agdo
urbanistica, regime juridico da propriedade do solo, planejamento
urbanistico do territdrio, desapropriagio, intervengio administrativa na
edificagdo ¢ uso do solo e disciplina urbanistica, instrumentos de in-
tervengdo no mercado do solo ¢ regime juridico da atividade ur-
banistica.

No sistema juridico brasileiro com base nos principios consti-
tucionais norteadores da politica urbana, nas responsabilidades atribui-
das as entidades federadas, ¢ nas normas constitucionais cspecificas da
politica urbana, foram estabelecidas as condigoes do dircito urbanistico
caracterizado como um ramo multi-disciplinar do Dircito se tornar um
ramo préprio do direito piiblico por ter finalidade ¢ objetivos préprios,
como de disciplinar as normas da politica urbana em especial do regime
juridico da propriedade urbana com base no principio da fungio social
da propriedade ¢ nas fungGes sociais da cidade, exigindo a formagdo de



um conjunto de normas a nivel federal, estadual ¢ municipal que
configure uma disciplina prépria.

A Constituigio possibilitou a formagio do conjunto de normas
urbanisticas a nivel federal através da lei de desenvolvimento urbano que
visa instituir as normas gerais de direito urbanistico, a nivel estadual
diante das normas presentes nas Constituigdes dos Estados ¢ nos
Municipios através do plano diretor ¢ das Leis Orginicas dos Muni-
cipios, que em decorréncia do processo de reordenagio constitucional
institufram normas préprias sobre a politica urbana.

Na verdade a constitucionalizagio de normas referentes ao direito
urbanistico foi uma necessidade que se impds diante dos problemas
urbanos que nio podem mais ser compreendidos como uma questio
local, de uma regido mais desenvolvida, mas sim como uma questio
nacional pelos efeitos que ocasiona nos aspectos econdmicos ¢ sociais
para a maioria da populagio brasileira que vive nas cidades, tornando-se
relevante para o enfrentamento dessa situagio, a concretizagio do valor
federativo da cooperagdo entre a Unido, os Estados ¢ Municfpios. A
dimensdo do fenébmeno urbano em ritmo crescente nas ltimas décadas
passa a ser traduzido a nivel juridico pelas normas constitucionais
responsdveis pela definigdo dos campos de atuagio do Poder Publico e
da sociedade. As obrigagdes impostas aos entes da Federagio, ao
Exccutivo ¢ Legislativo na condugio do processo de regulamentagio das
normas indutoras da politica urbana se verifica com a repartigio das
competéncias constitucionais. Uma breve narrativa histérica da evolugio
constitucional brasileira sobre esta matéria, torna procedente a

constatagio que houve um tratamento especial e inovador na nossa
Constituigio.

3. O DIREITO URBANISTICO
NAS CONSTITUIGOES BRASILEIRAS

A Constituigio Imperial de 25 de Margo de 1824 ao prever a
Administragio Econdmica das Provincias, estabeleceu que nas cidades ¢
vilas, as Cimaras exerceriam governo econdmico e municipal cujas
fungdes, formagio de suas posturas policiais e aplicagio de suas rendas
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seriam decretadas por uma lei regulamentar.”” O direito de propriedade
estd previsto como uma das garantias dos direitos civis ¢ politicos dos
cidadios brasileiros, no artigo 17, item 22:

“é garantido os direito de propriedade em toda a sua plenitude. Se
o bem piblico, legalmente verificado, exigir o uso ¢ emprego da
propriedade do cidadio seria ele previamente indenizado do valor
dela. A lei marcard os casos com que terd lugar esta \inica excegdo ¢
dard as regras para se determinar a indenizagio”.

A primeira Constituigio Republicana de 24 de Janciro de 1891,
entre as atribui¢des privativas do Congresso Nacional prescritas no
artigo 34, estabeleceu a competéncia para a Unido legislar sobre temas e
normas de propriedade.

O direito de legislar sobre viagio férrea e navegagio interior,
cra competéncia concorrente entre Unido ¢ Estados sendo que este
dircito seria regulado por lei federal. Quanto aos Estados, ao se or-
ganizarem mediante Constituigdes proprias, deveriam respeitar os
principios constitucionais da Unido e a autonomia dos Municipios. O
direito de propriedade no artigo 72, relativo a Declaragio de Direito,
cra asscgurado em toda uma plenitude, sobre os casos de desa-
propriagio por necessidade ou utilidade piiblica, mediante indeniza-
¢do prévia. As minas eram consideradas pertencentes aos proprietirios
do solo, condicionado s limitagdes estabelecidas por lei para sua
exploragio.

A partir da Constituigio de 1934, sio alinhavados no 4mbito da
Unido determinadas competéncias que implicitamente se relacionam
com o descnvolvimento urbano, como de estabelecer o plano nacional

% A lei de 1° de Outubro de 1828 que criou em cada cidade ¢ vilas do Império, Cimaras
Municipais por scu artigo 66, compreendeu como posturas policiais: rudo que fosse
referente a policia ¢ a economia das povoagdes entre as quais:

1 - alinhamento, limpeza, iluminagio ¢ desempachamento de ruas, vias ¢ pragas ¢ reparos
de muralhas feitas para scguranga dos edificios e pristes plblicas, calgadas, pontes, fontes
arquedutos, chafarizes, pogos, mnques, ¢ quaisquer outras constugdes em beneficio
comum dos habitantes, ou por decoro ¢ ormamento da povoagio;

2 - sobre os depésitos de imundicies ¢ quanto possa alterar e corromper a salubridade da
atmosfera;

3 - sobre edificios ruinosos, escavagbes ¢ precipicios nas vizinhangas das povoagoes.
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de viagio férrea e de estrada de rodagem ¢ regulamentar o trifego
rodovidrio interestadual, legislar sobre desapropriagio, dgua, energia
hidrelétrica, caga ¢ pesca, ‘florestas. Aos Estados, foi conferido o
direito de legislar suplementarmente sobre mincragio, dgua, energia
hidrelétrica, floresta, caga e pesca. Como competéncia concorrente entre
a Unido ¢ os Estados, se definiu como obrigagio, cuidar da satide e
assisténcia publica, proteger as belezas naturais ¢ os monumentos de
valor histérico ou artistico, podendo impedir a vazio de obras de arte ¢
promover a fiscalizagdo e aplicagdo das leis sociais.

Em relagio ao dircito de propriedade, ¢ introdwzido de forma
implicita o principio da fungio social de acordo com o prescrito no
artigo 113, item 17, capitulo dos direitos ¢ das garantias individuais, no
qual: ¢ garantido o direito de propriedade, que nio poderi ser exercido
contra o interessc social ou coletivo, na forma que a lei determinar,
assegurando a indenizagio prévia e justa nos casos de desapropriagio
por necessidades de utilidade publica.

A Constituigio de 1937, que vigorou até o final do Estado No-
vo, estabeleceu matérias passiveis de serem legisladas suplementar-
mente, as riquezas do subsolo, dgua, encrgia hidrelétrica, regime de
eletricidade, obras de higienc populares. O dircito de propricdade teria
o scu contetido ¢ os scu limites definidos nas leis que regulassem o seu
exercicio.

A Constituigio de 1946, que representa a restauragio do re-
gime democrdtico ¢ a extingio do regime de exce¢io do Estado
Novo, mantém de forma implicita a atribuigio da Unido dispor
sobre normas gerais, sobre a polftica urbana com base em suas
competéncias privativas de legislar sobre desapropriagio, trife-
go interestadual, dguas, energia elétrica, estabelecer o plano nacional
de viagio.

Quanto ao dircito de propriedade, foi inclufdo como critério para
ser promovida a desapropriagdo, o interesse social, além da necessidade
ou utilidade ptiblica. A fungdo social da propriedade como principio da
ordem econdmica e social, se materializa com a prescrigio do artigo
147, que condiciona o uso da propriedade ao bem-estar social e permite
que mediante lei, sc estabelegam os requisitos necessirios para ser
promovida a justa distribuigdo da propriedade com igual oportunidade
para todos.
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Com a Constituigdo Federal de 1967, as competéncias da Unido,
Estado ¢ Municipios para legislar sobre direito urbanistico se definem
com a combinagio de virios dispositivos constitucionais, uma vez que
esta matéria ndo se encontra de mancira expressa.

A competéncia da Unido de planejar ¢ promover o desen-
volvimento nacional, estabelecer o plano nacional de viagio, organizar
a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente a
seca e as inundagoes, estabelecer e executar planos nacionais de satide e
planos regionais de desenvolvimento, manifesta a presenga de normas
constitucionais relacionadas com atividades urbanisticas.

O campo de atuagio da Unido também se verifica na competéncia
de legislar sobre desapropriagdo, normas gerais de defesa ¢ protegdo a
satde, dguas, telecomunicagbes, e energia (elétrica, térmica, nuclear ou
qualquer outra), trifego ¢ trinsito nas vias terrestres.

A somatéria dessas competéncias, conferiu @ Unido a atribuigio de
legislar sobre normas gerais de urbanismo para todo o territério nacio-
nal com a finalidade de nortear a execugio da politica urbana especial-
mente nos Municipios. Essas normas gerais deveriam ser consolidadas
numa lei de desenvolvimento urbano, com o objetivo de estabelecer as
diretrizes nacionais para assegurar a melhoria da qualidade de vida ur-
bana, a integragdo dos sistemas urbanos nacional, regional, e local, o
condicionamento do uso do solo ¢ do direito de construir a fungdo
social da propriedade ¢ a preservagio ¢ recuperagio do meio ambiente.

A previsdo no artigo 160, inciso III, do principio da fungio social
da propriedade como um dos principios conformadores da ordem
econdmica ¢ social que tem por fim realizar o desenvolvimento nacional
€ a justica social, atribui responsabilidade simultinea para Unido,
Estado ¢ Municipios de zelarem o respeito a este principio consti-
tucional.

Aos Estados, devido a sua competéncia residual ¢ a0 Municipio,
por ter competéncia constitucional, foi conferida a atribuigio de legislar
sobre matéria urbanistica. Aos Municipios com base no peculiar
interesse local, compete cstabelecer as limitagdes urbanisticas para
condicionar a utilizagdo da propriedade 4 sua fungio, que por sua
natureza de ordem piiblica destinam-se a regular o uso do solo, as
construgoes ¢ o desenvolvimento urbano, objetivando o melhoramento
das condigdes de vida coletiva das cidades.
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De forma implicita o texto constitucional de 1967, conferiu condi-
¢bes juridicas para a institui¢io de um sistema de normas urbanisticas
onde a Unido caberia editar a lei de desenvolvimento urbano ¢ estabele-
cer planos nacionais, os Estados poderiam regulamentar as questdes de
dmbito regional como as matérias relacionadas as regides metropolita-
nas (habitagdo, preservagio ambiental, dgua, transportes), ¢ os Munici-
pios de cstabelecer as normas urbanisticas como de uso, ocupagdo, €
controle do solo urbano, edificagbes, paisagem urbana e instituir os
planos urbanisticos locais, especialmente o plano dirctor de desenvolvi-
mento integrado.

Se por um lado ecsta Constituigdo conferia condigbes juridicas
para se consolidar um politica urbana através de uma legislagio
especifica como uma lei nacional de desenvolvimento urbano ou
um Codigo de Urbanismo como pensou Hely Lopes Meirelles, por
outro, o regime ditatorial instaurado impediu as condigdes politicas
€ sociais para o crescimento de uma consciéncia urbana voltada para
a defesa de uma cidade que tivesse como valor supremo a justiga
social.

A violagio aos direitos humanos, a centralizagio politica exa-
cerbada na esfera do Poder Executivo, e quase extingio da autonomia
municipal e portanto da vontade local, ¢ repressio i participagio
politica da sociedade, s3o fatores incontestdveis que contribuiram para o
crescimento da segregagdo, marginalidade e desigualdades sociais. Este
projeto politico implantado passa justamente a ser questionado pelos
segmentos sociais urbanos, de forma ecxpressiva nos movimentos
comunitdrios ¢ populares, que passaram a reivindicar pelo dircito de
melhores condigSes de vida nas cidades a partir do final da década de
70, e inicio da 80.

A busca pelo direito A cidade realizada pela populagio dos bairros
carentes de infra-estrutura ¢ scrvigos urbanos notoriamente com as
Administragdes Municipais para obtengio do fornecimento de dgua,
esgoto, luz, escola, creche, posto de sadide, hospital, iluminagio publica,
canalizagio de cérrego, etc, sc somam com o processo geral de
democratizagdo do pafs canalizando esse desejo civico na campanha das
diretas-jd em 1984, que viabilizou as condigdes para a reorganiza-
¢do politico juridica do pais para a instituigio de um Estado De-
mocritico através da Assembléia Nacional Constituinte realizada em
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1987/88. Para a Constitui¢io de 1988 scr interpretada ¢ aplicada ¢
imprescindivel que a esse processo historico recentementc vivencia-
do sempre scja reportado na investigagio do significado de scus
principios e preceitos.

4. DIREITO URBANISTICO NA
CONSTITUIGAO DE 1988

As normas constitucionais relacionadas com o temdrio urbano sdo
encontradas em virios titulos ¢ capitulos do texto constitucional em
especial dos principios fundamentais, dos direitos e garantias fun-
damentais, da organizagio do Estado, capitulos da Unido, dos Estados
Federados, dos Municipios, capitulo do sistema tributdrio nacional, da
Ordem Econémica e Financeira, capitulos dos principios gerais da
atividade econémica, da politica urbana, da Ordem Social, capitulo do
meio ambiente.

Quanto aos principios constitucionais conforme jd foi analisado
sio os fundamentos da politica urbana ¢ das normas de direito
urbanistico.Como mandamentos constitucionais, também ji analisados,
sido os objetivos fundamentais de construir uma sociedade livre, justa e
soliddria, ¢ de erradicar a pobreza ¢ a marginalizagio e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.

O principio da fungao social da propriedade como garantia do di-
reito da propriedade urbana ter uma destinagio social, se integra com os
direitos fundamentais norteadores da politica urbana ¢ do direito urba-
nistico, como o direito a liberdade de associagio, o direito de petigao
aos Poderes Piblicos em defesa de direitos ou contra ilegalidades ou
abuso de poder, o direito de ndo ser privado de liberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal, a garantia do contraditério ¢ ampla
defesa nos processos judiciais ¢ administrativos sdo dircitos que visam
proteger ¢ promover a cidadania ¢ a dignidade da pessoa humana. Essas
garantias conferem aos cidadios prote¢io constitucional contra atos
praticados pelo Poder Piiblico ou agentes privados que ocasionem res-
tricdes ¢ lesGes aos seus direitos como o direito 2 cidade. Para essa
finalidade podem ser utilizadas as garantias constitucionais do mandado
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de seguranga individual e coletivo, 0 mandado de injungdo, a agio popu-
lar, o habeas data,o habeas corpus ¢ a agdo civil piiblica.

A garantia constitucional da lei ndo excluir da apreciagio do Po-
der Judicidrio lesio ou ameaga a dircito, ¢ a obrigagio do Estado
prestar assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem
insuficiéncia de resursos, so preceitos que devem ser obscrvados para
a promogdo da politica urbana pelas entidades federadas, de modo a
assegurar a populagio nccessitada o direito de acesso i justica, como
meio de atender os principios da justiga social ¢ da universalidade da
justiga,

O principio federativo é o vetor principal para a investigagio
do pacto federativo estabelecido entre as entidades federadas no
campo das competéncias constitucionais, por scr sempre um desa-
fio manter o cquilibrio entre as cntidades politicas do Estado federal
com a descentralizagio do poder através da distribuigio de compe-
téncias.

Através das competéncias constitucionais sio definidos os deveres
¢ as obrigagdes da Unido, Estados ¢ Municipios para a promogio da
politica urbana e para a instituigio de normas urbanisticas. A com-
preensio global dessas competéncias constitucionais, permite como
conseqiiéncia, definir o campo de atuagio das entidades federadas para a
institui¢do das normas do plano diretor. A comprovagio sobre a
necessidade do direito urbanistico se constituir como disciplina prépria
com base no texto constitucional, se inicia com as competéncias
atribuidas para a Uniio.

A Unido tem a competéncia exclusiva de acordo com o artigo 21,
inciso IX, de claborar ¢ executar planos nacionais ¢ regionais de
ordenagdo do territério e de desenvolvimento econémico e social. Para
exercer essa fungio serd necessirio o estabelecimento de uma politica
nacional de desenvolvimento integrada com os Estados € Municipios. A
leitura do artigo 21 da Constituigio demonstra a adogio do plane-
jamento como pega-chave para a execugio das politicas publicas tendo
como um importante instrumental a institui¢do de diretrizes relacionado
com a questio urbana.

A Unido no imbito da sua competéncia administrativa deve
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio,
sancamento bdsico ¢ transportes urbanos (artigo 21, XX). Essas dire-
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trizes sio necessirias para a definicio da politica urbana que serd
desenvolvida, de forma integrada ¢ ordenada por parte dos orgios
federais (Ministérios ¢ Estatais) responsdveis por este setor. A Unido
em razio dessa competéncia deve ter como diretriz essencial na drea de
habitagio, a definigio de critérios objetivos para a aplicagio ¢ destinagdo
dos recursos do sistema financeiro da habitagdo (Sistema de Poupanga,
Fundo de Garantia-FGTS e recursos orgamentirios). Outra diretriz
importante ¢ o estabelecimento de critérios para a utilizagio desses
recursos pelos Municipios, Estados, agentes privados e agentes sociais,
em programas e projetos de habitagdo de interesse social.

A Unido tem a competéncia privativa para legislar sobre direito
civil, desapropriagio, dgua, energia, trinsito ¢ transporte (art 22, II, IV,
XI), ¢ concorrente com os Estados para legislar sobre direito ur-
banistico, florestas, caga, pesca, fauna, conservagio da natureza, defesa
do solo ¢ dos recursos naturais, protegao do meio ambiente ¢ controle
da poluigio. A Unido também deve legislar concorrentemente com o
Estado sobre protegio ao patriménio histérico, cultural, artistico, tu-
ristico ¢ paisagistico, responsabilidade por danos ao meio ambiente, ao
consumidor, protegio ¢ defesa da satide ¢ assisténcia juridica (art 24, I,
V1, VII, VIII, IX, XII, XIII).

A previsio do dircito urbanistico no imbito da competéncia
concorrente significa que suas normas devem ser disciplinadas pela
Unido ¢ os Estados, ¢ a competéncia do Municipio para claborar e
implementar o plano diretor, significa que a fungdo das cntidades
federadas de instituir normas urbanisticas para a promogio da politica
urbana tornou-se uma exigéncia constitucional, ¢ na medida que forem
sendo constituidas integrardo um sistema proprio de normas com a
finalidade de garantir o direito i cidade mediante a realizagio das tarefas
¢ missocs constitucionais.

Dc acordo com o pardgrafo 1° do artigo 24, no imbito da
legislagio concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a es-
tabelecer normas gerais. O Estado de acordo com o pardgrafo 3° des-
te artigo, poderd exercer a competéncia legislativa plena para atender
a suas peculiaridades com a inexisténcia de lei federal sobre normas
gerais.

A Unido, com base neste dispositivo, deve editar uma lei com a fi-
nalidade de estabelecer as normas gerais de direito urbanistico que com-
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preendem diretrizes ¢ objetivos da politica urbana, a regulamentagio
dos artigos 182 ¢ 183 da Constituigdo, os instrumentos urbanisticos ¢ o
sistema da gestdo da politica urbana nacional. Segundo Geraldo Ataliba,
normas gerais sdo leis nacionais, assim entendidas, as que ditam princi-
pios gerais e abstratos préprios da lei nacional, sem invasio das esferas
especificas e privativas das leis federais, estaduais ¢ municipais®

Segundo Hely Lopes Meirclles, “legislar ¢ editar regras gevais de
conduta; nfo ¢ intervir excoutivamente nas entidades federadas, impondo
padries estandardizados nos mass minimos detalbes. O gue se reconhece &
Unisio ¢ a possibilidade de estabelecer normas gerais de Urbanismo, vale dizer,
imposiches de cardter genérico ¢ de aplicagio indiscriminada em todo oo
territério nacional™' José Afonso da Silva, entende que sdo normas de leis
ordindrias ou complementares, produzidas pelo legislador federal nas hipdteses
pmﬂtmm@mﬁmipﬁoqmc:mhknmpﬁndgmsdiruﬁmdawo
legislativa da Unido, dos Estados ¢ dos Municipios.™

A lci federal que deve estabelecer as normas gerais de direi-
to urbanistico ¢ a lei federal de desenvolvimento urbano - LDU.
Essa lei deve conter as diretrizes nacionais para o desenvolvimen-
to urbano, podendo também ser objeto dessa lei as diretrizes nacio-
nais para a politica habitacional, de sancamento bdsico e transportes
urbanos com base no artigo 21, XX e artigo 24, I, sendo que estas
normas ndo podem interferir na esfera das competéncias dos Estados
¢ Municipios.

A competéncia constitucional de instituir a lei de desenvolvimento
urbano ¢ sem diivida, a principal missio das Unido referente 3 politica
urbana, diante da necessidade dessa lei para conferir capacidade para o
Municipio ter instrumentos eficazes para garantir que a propricdade
urbana atenda a sua fungdo social ¢ o dircito i cidade scja concretizado
como serd visto mais adiante.

Os Estados com base na competéncia concorrente na auséncia de
lei federal podem editar uma lei estadual de politica urbana dispondo
sobre normas gerais de direito urbanistico, visando a aplicagio dessas
normas por seus Municipios na execugdo da politica urbana municipal.

* Gerldo Atliba - Normas Genais de Direito Financeiro ¢ Tributdrio ¢ Autonomia dos
Estados ¢ Municipios. RDP 10/55, -

*! Hely Lopes, Meirelles, 1993, op. dit. pdg. 388.

* José Afonso da Silva, 1981, op. cit. pdg.79.
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Os Estados através dessa lei podem instituir como normas gerais os
critérios de aplicagdo e a regulamentagio dos instrumentos urbanisticos
previstos no artigo 182, pardgrafo 4°. Essas normas gerais terdo sua
cficdcia suspensa se ficarem em desacordo com as normas gerais esta-
belecidas pela Unido através da lei federal de desenvolvimento urbano,
com base no artigo 24, parigrafo 4° da Constituigio.

As competéncias comuns previstas no artigo 23 da Constituigio,
emitem tarefas ¢ deveres para a Unido, Estados ¢ Municipios, cujo grau
de responsabilidade deve ser compreendido em razdo das demais com-
peténcias constitucionais das entidades federadas.

Entrc as matérias relacionadas com a questdo urbanas, sio de
competéncia comum de acordo com o artigo 23:

- cuidar da satide ¢ assisténcia publica;

- proteger os documentos, as obras e outros bens de valor his-
térico, artistico ¢ cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notdveis ¢ os sitios arqueoldgicos;

- proteger o meio ambiente € combater a poluigdo em qualquer de
suas formas;

~ preservar as florestas, a fauna c a flora;

- fomentar a produgdo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar;

- promover programas de construgio de moradias ¢ a mclhoria
das condigbes habitacionais e de saneamento bisico;

— combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagio,
promovendo a integragio social dos setores desfavordveis.

A Constituigio estabelece no mesmo ambito de igualdade,
responsabilidades constitucionais as entidades federativas que segundo
Gomes Canotilho, implica como correlato da liberdade de atuagio na
obrigatoriedade da obsecrvincia de certos deveres juridico constitu-
cionais e da prossecugio de certas tarefas; a responsabilidade de articu-
lar-sc com a existéncia de sangoes juridicas (penais, disciplinares, civis)
ou politico juridicas (censura, destituigio, exoncragdo), no caso do nio
cumprimento ou cumprimento julgado defeituoso dos deveres ou das
tarefas de que estdo incumbidos os Grgios e agentes constitucionais.*

* José J. Gomes Canotilho, 1989, op. cit. pdg. 521.
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A protegio ao meio ambiente, a promogio de programas de
construgao de moradias, a melhoria das condigbes habitacionais e de
saneamento bdsico, o combate as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagio, a promogao da integragio social dos desfavorecidos,
tornam-s¢ missdes constitucionais a serem realizadas mediante a
cooperagao entrc a Unido, os Estados e os Municipios visando o
cquilibrio do desenvolvimento e do bem estar em 4mbito nacional. O
desrespeito ¢ o descumprimento dessas missGes constitucionais, propicia
a atuagdo dos cidadidos e grupos sociais que se sentirem atingidos em
seus direitos pela agdo ou omissdo do Poder Piblico, com a aplicagio
dos remédios constitucionais como o mandado de seguranga, a agio
popular, o mandado de injungdo, a agao civil piblica ¢ a agio de
inconstitucionalidade por omissdo.

Os Estados federados além da competéncia concorrente de legislar
sobre direito urbanistico € da competéncia residual tem atribuigio cons-
titucional de instituir, mediante lei complementar, regides metropoli-
tanas, aglomeragbes urbanas e micro-regides, constituidas por agrupa-
mentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagao, o plane-
jamento ¢ a execugio das fungdes publicas de interesse comum.

A integragio dos Municipios situados numa drea metropolitana
para exercer fungdes de interesse comum para se tornar eficaz depende
do sistema de gestio politica que compatibilize os interesses
diferenciados na execugio das politicas piiblicas por parte do Estado ¢
dos Municipios. A instituigdo de consércios entre os Municipios tem
sido uma medida eficaz para a solugio de problemas metropolitanos
como o abastecimento de dgua, despolui¢io de rios ¢ represas, trata-
mento de residuos.

Apcesar de ndo haver uma previsio expressa para o Municipio legislar
sobre dircito urbanistico, a competéncia do Municipio sobre a politica
urbana ¢ preponderante em relagio a competéncia da Unido e dos Estados.

Essa preponderincia decorre da leitura das competéncias esta-
belecidas no artigo 30 ¢ nas normas do capitulo da politica urbana
(artigo 182) que definem o Municipio como o espago politico insti-
tucional, para a realizagio constitucional das normas dirigentes da
politica urbana em especial através do plano diretor.

A perspectiva do Poder Piblico dispor de normas e instrumentos
cficazes para a realizagio da politica urbana seri aferida com base no

97



resultado do processo de elaboragio das Leis Orginicas municipais e
dos planos diretores.

O Municipio de acordo com o artigo 30, incisos I ¢ II, tem com-
peténcia para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a
legislagdo federal € a estadual no que couber. Outro fundamento que
justifica a preponderincia do Municipio para promover a politica urba-
na ¢ a sua competéncia constitucional nos termos do artigo 30, inciso
VIII, de promover o adequado ordenamento territorial, mediante plane-
jamento ¢ controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo ur-
bano.

Se com uma leitura cientifica a questdo urbanistica é um aspecto
peculiar das cidades diante de suas atividades urbanas, se na dimensdo
polftica o poder local dispée de autonomia para formular e executar as
politicas piiblicas necessdrias para asscgurar o direito i cidade, na
recepgio da mensagem juridica constitucional, as normas consti-
tucionais que tratam especialmente do tema, no capitulo da politica
urbana demonstram relevincia da fungio do Municipio.

A leitura do artigo 182 como norma constitucional especifica da
politica urbana demonstra dimensdo ¢ a preponderincia da competéncia
do Municipio dentro da federagio brasileira. De acordo com o artigo
182, a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
¢ garantir o bem estar de seus habitantes.

Associado aos objetivos especificos desta norma constitucional, o
plano diretor é considerado como instrumento bdsico de politica de
desenvolvimento ¢ de expansio urbana, tornando-se um instrumento
obrigatério para a cidade com mais de vinte mil habitantes. O
Municipio através do plano diretor como instrumento bisico da politica
urbana, tem a competéncia constitucional para determinar os critérios ¢
os instrumentos para a propriedade urbana atender sua fun¢do social,
bem como de aplicar as sangdes ao proprictirio do solo urbano que ndo
atender as exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade.

O usucapido urbano previsto no artigo 183, que reconhece o di-
reito a moradia de quem possuir como sua drea urbana de até duzentos
e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente ¢ sem
oposigio, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, é um insti-
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tuto juridico voltado para promover a regularizago fundiiria das drcas
urbanas onde estio localizadas a populagio de baixa renda como as fa-
velas. As condigbes de precariedade ¢ inseguranga no aspecto fisico ¢
juridico da populagdo necessitada que vive nas cidades, acarreta a res-
ponsabilidade do Municipio no dmbito de sua competéncia promover
programas publicos de urbanizagio e regularizagio fundidria para a fina-
lidade do usucapido urbano ser atingida de garantir o direito 3 moradia
para as comunidades ¢ grupos sociais carentes que vivem na cidade.

Portanto, alcangar o cumprimento dos principios e a realizagio dos
objetivos da politica urbana ¢ uma atribuigio do Municipio, onde a Unido ¢
os Estados, tem como referéncia para demarcar os respectivos campos de
atuagio e de tarefas na drea urbana a competéncia municipal constitucional.

A preponderincia do Municipio ndo significa diminuir, ¢ muito
menos isentar de responsabilidade a Unido ¢ os Estados ndo sé pela
competéncia concorrente para legislar sobre direito urbanistico como
também pelas tarefas e obrigagbes estabelecidas como competéncia
comum.

A defesa do Municipio ter a competéncia constitucional pre-
ponderante sobre a politica urbana, nio significa deixar de reconhecer a
responsabilidade da Unido e dos Estados no desempenho de misses
constitucionais com o intuito de intervir nos problemas urbanos que
foram definidos com base no principio federativo,

Com base nas normas constitucionais dirigentes da politica urbana
¢ as atribuigdes constitucionais das entidades federativas, de forma
sistematizada o sistema de normas de dircito urbanistico estd estru-
turado da seguinte maneira:

1) Na esfera da Uniio:

a) lei federal de desenvolvimento urbano que tem por finali-
dade, estabelecer as normas gerais sobre direito urbanistico;

b) Diretrizes sobre o desenvolvimento urbano, inclusive habi-
tagio, sancamento bdsico e transportes urbanos;

2) Na esfera do Estado;

a) Constitui¢do Estadual — normas estaduais sobre a politica
urbana estadual, englobando as que dispbe sobre a orga-
nizago regional;

b) lei estadual de politica urbana;

c) leis estaduais sobre dreas metropolitanas;
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3) Na esfera do Municipio:
a) Lei Orginica do Municipio — normas municipais sobre a po-
litica urbana municipal;
b) plano diretor;
c) lei de uso do solo urbano nos Municipios com menos de
vinte mil habitantes;
d) legislagbes urbanisticas.

Com a cxisténcia desse conjunto de normas ¢ necessdrio ponderar
sobre o enquadramento institucional do plano diretor, isto ¢, levantar
questdes sobre a sua aplicagio ¢ eficicia. Uma dessas questdes é do
papel da Unido, a finalidade e a relagio da lei de desenvolvimento
urbano com o Municipio, no sentido de estabelecer normas que deverio
ser observadas na instituigdo do plano diretor, enfim quais os limites
que o Municipio pode ter para promover a politica urbana diante das
competéncias constitucionais da Unido, valendo esses mesmos ques-
tionamentos em relagio a drea de competéncia entre os Estados ¢
Municipios. Para responder a estas questdes, surge a necessidade de
analisar qual deve ser a fun¢do da Unido e dos Estados ¢ Municipios a
luz das competéncias constitucionais sobre a politica urbana. Essa
anilisc comega pela Unido no sentido de verificar quais devem ser as
matérias objetos da lei de desenvolvimento urbano no intuito de
estabelecer as normas gerais de direito urbanistico que tem a finalidade
de capacitar as entidades federadas em especial o Municipio para
promover a politica urbana.

5. CONCLUSOES

Considerando as competéncias constitucionais estabelecidas para a
Unido, Estados ¢ Municipios para legislar sobre dircito urbanistico e
para promover a politica urbana, ¢ do fato de ser a primeira vez que
uma Constituigdo brasileira estabelece um capitulo especifico sobre esta
matéria podemos concluir:

1) A Federagdo brasileira tem como caracterfstica fundamental a

definigio das fungbes ¢ dos deveres das entidades federadas
dirccionadas para assegurar os direitos ¢ garantias fundamentais
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das pessoas através da implementagdo de politicas puiblicas que
atendam os objetivos fundamentais de promover a justiga social,
crradicar a pobreza ¢ reduzir as desigualdades sociais, tornar
plena a cidadania e a dignidade da pessoa humana;

2) Os principios constitucionais norteadores da politica urbana, as
responsabilidades atribuidas as entidades federadas, ¢ as normas
constitucionais especificas da politica urbana, apontam para a
necessidade do direito urbanistico se tornar um ramo préprio
do direito piiblico por ter finalidade ¢ objetivos préprios, de
disciplinar as diretrizes, objetivos os instrumentos ¢ os sistemas
de gestdo da politica urbana, o regime juridico da propriedade
urbana com base no principio da fungdo social da propriedade
¢ nas funges sociais da cidade, exigindo a formagio de um
conjunto de normas a nivel federal, estadual ¢ municipal que
configure uma disciplina prépria;

3) A Constituigao tornou como exigéncia a formacio do sistema
de normas de direito urbanistico, que deve ser composto pelas
normas constitucionais referentes a politica urbana, lei federal
de desenvolvimento urbano, o conjunto de normas sobre a
politica urbana estabelecidas nas Constituiges dos Estados, lei
estadual de politica urbana ¢ a legislagio estadual urbanistica, e
o conjunto de normas municipais referentes a politica urbana
estabelecidas nas Leis Orglnicas dos Municipios, no plano di-
retor ¢ na legislagio municipal urbanistica.

4) A Unido tem como atribuigio estabelecer as normas gerais de
direito urbanistico através da lei federal de desenvolvimento ur-
bano. Essa lei deve conter as diretrizes de desenvolvimento ur-
bano, podendo também estabelecer as diretrizes para a habita-
§30, sancamento bisico ¢ transportes urbanos. Essa lei também
deve conter os objetivos da politica urbana nacional, a regu-
lamentagdo dos artigos 182 ¢ 183 da Constitui¢aio de modo a
disciplinar o regime da propriedade urbana, os instrumentos
urbanisticos ¢ o sistema da gestio da politica urbana nacional.

5) Os Estados com base na competéncia concorrente podem editar
uma lei estadual de politica urbana na auséncia de lei federal. O
Estado pode editar normas gerais de direito urbanfstico, na
auséncia da lei federal visando capacitar os Municipios para a
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exccugio da politica urbana municipal. Essas normas gerais te-
rio sua eficicia suspensa se ficarem em desacordo com as
normas gerais estabelecidas pela Unido através da lei federal de
desenvolvimento urbano, com base no artigo 24, parigrafo 4°
da Constituigio;

6) O Municipio com base nas suas competéncias constitucionais de
legislar sobre assuntos de interesse local e de suplementar a legisla-
¢ao federal ¢ a estadual no que couber, ¢ promover o plancjamento
c controle do uso do parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano
tem competéncia para legislar sobre direito urbanistico;

7) O Municipio com base no artigo 182 ¢ no principio da preponde-
rincia do interesse, como ente da Federagdo ¢ o principal respon-
savel em assegurar a realizagio constitucional das normas dirigentes
da politica urbana, em especial através do plano diretor.



IV — POLITICA URBANA .
RESPONSABILIDADES E OBRIGAGOES

1. A RESPONSABILIDADE
PREPONDERANTE DO MUNICIPIO

1.1. A AUTONOMIA DO MUNICIPIO

A atribuigdo para o Poder Publico municipal executar a politica de
desenvolvimento urbano, como foi visto anteriormente na andlise das
competéncias constitucionais das entidades federativas sobre a polftica
urbana, fundamenta a competéncia preponderante do Municipio para a
exccugdo dessa politica, considerando as competéncias previstas no
artigo 30, incisos I, II e VIII, legislar sobre assuntos de interesse local ¢
suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber; ¢ promover
o adequado ordenamento territorial, mediante plancjamento ¢ controle
do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano.

O caput do artigo 182, estabelece que a politica urbana deve ser
exccutada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas
em lei. Como jd foi visto também, a Unido tem competéncia privativa para
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
sancamento bdsico e transportes urbanos (artigo 21, inc. XX), bem como,
no dmbito da competéncia legislativa concorrente com os Estados, legislar
sobre normas gerais de direito urbanistico (artigo 24, inc.I).

A questio que deve ser desenvolvida ¢ se o Municipio precisa
ficar dependendo da Unido para promover a politica urbana, se esta nio
instituir as dirctrizes gerais através de uma lei federal, isto é, o Mu-

nicipio nao pode instituir essas diretrizes em razio da omissio da
Uniao?
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Celso Bastos, quando analisou o significado da competéncia
supletiva dos Estados-membros relativamente a legislagao federal, em
vista da Constituigio de 1967, onde o constituinte elegeu a Unido para
preferencialmente baixar leis em tais matérias, deixando aos Estados-
membros tio somente a competéncia para suplementd-las, afirmou
textualmente: isto ndo quer dizer que estes devam, todavia, esperar o
surgimento da lei federal, para so entio legislarem no sew vacuo. Poderdo, sem
dvvida, legislar, mesmo na auséncia da novma federal. Mas, surgida esta,
automaticamente revogada estard a legislagio estadual nagquilo em que a ela
contrariar.

Segundo José Afonso da Silva a competéncia suplementar é corre-
lativa da competéncia concorvente ¢ significa o poder de formular normas que
desdobrem o conterido de ﬁrina}&iox, Ou MOYMAs fJETALS, O que SHPTaMm a
auséncia ou omissio destas.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto as diretrizes gerais exigi-
das para balizar a politica de desenvolvimento urbano e, assim condicionar
o plano diretor, podem ser tanto federais (art. 21, XX), como as estaduais
(art. 24, 1), como, ainda, as prdprias diretrizes urbanisticas da lei orgéni-
ca municipal (art.29)*

A competéncia preponderante do Municipio, face aos artigos 29,
30 e 182, deve ser compreendida em fungdo das demais competéncias
estabelecidas na prépria Constitui¢do para os Estados ¢ Unido. No im-
bito da competéncia privativa, deve estabelecer as diretrizes gerais da
politica de desenvolvimento urbano, mencionadas no artigo 182, po-
dendo essas diretrizes serem estabelecidas com base na competéncia
concorrente, através das normas gerais de direito urbanistico. No caso
da Unido deixar de exercer essa competéncia, cabe aos Estados esta-
belecer as diretrizes gerais dessa politica, que deverio ser obscrvadas
pelos Municipios.

Sem diivida, ¢ necessirio que sejam estabelecidas diretrizes gerais
pela Unido para a promogio de uma politica nacional de desenvol-
vimento urbano, executada de forma integrada pelas entidades fede-

* José Afonso da Silva - Curso de Dircito Constitucional Positivo - Ed, Revista dos
5 Tribunais - 1990, pég. 415.
Diogo de Figueiredo Moreira Neto - Dircito Urbanistico ¢ Limitages Urbanisticas -
Rev. Inf. Legislativa, A 27 n° 107, jul/set. 1990, pdg. 110.
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rativas. Por exemplo, o combate as causas da pobreza ¢ da fome nas
cidades somente serdo eficazes se for adotada uma politica de seguranga
alimentar, que englobe recursos ¢ agdes integradas da Unido, Estados e
Municipios. Essas dirctrizes podem ser estabelecidas através dos planos
nacionais de ordenagio do territdrio e de desenvolvimento econdmico e
social, e por uma lei federal de desenvolvimento urbano.

O Municipio, por sua vez, pode instituir diretrizes gerais da
politica urbana, por scr, pela Constituigio, o espago politico insti-
tucional para a implementagio das normas constitucionais dirigentes
dessa politica, tendo como principal instrumento o plano diretor. Nesse
caso, na superveniéncia da lei federal, se houver conflito com o disposto
na lei municipal, prevalecem as regras ¢ os critérios da lei editada pela
Unido.

O grau de responsabilidade para o cumprimento dos principios ¢ a
realizagdo dos objetivos da politica urbana, ¢ sem divida, maior para o
Municipio, onde a Unido ¢ os Estados tém como referéncia, para
demarcar os seus respectivos campos de atuagio e de tarcfas sobre as
questdes urbanas, a competéncia constitucional municipal.

A preponderincia do Municipio ndo significa diminuir, ¢ muito
menos isentar de responsabilidade a Unido e os Estados nio s6 pela
competéncia concorrente para legislar sobre direito urbanistico como
também pelas tarefas ¢ obrigagdes estabelecidas como competéncia
comum. Apesar da Unido ter a responsabilidade de instituir as diretrizes
gerais da politica de desenvolvimento urbano mediante lei, o Municipio
pode instituir essas diretrizes de forma supletiva por lei municipal com
base nas competéncias que lhe foram atribuidas pela Constituigdo, caso
a Unido se omitir de sua responsabilidade.

O que ndo ¢ possivel admitir ¢ a inexisténcia da politica urbana nos
Municipios face a omissdo da Unido. Aceitar duas omissées, a da Unido
¢ a do Municipio, a0 mesmo tempo em que configura uma inter-
pretagio de bloqueio, impede a geragio das condigbes necessdrias para
atender os preceitos constitucionais de implementacio do direito 3
cidade ¢ afera dirctamente a possibilidade dos setores marginalizados
serem beneficiados, na perspectiva de satisfazer os direitos inerentes is
necessidades bdsicas da pessoa humana.

A criagao de etapas institucionais desnecessdrias serve apenas para
dificultar a implementagio de direitos ¢ presentear os sctores conser-
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vadores, de modo a beneficiar uma elite que concentra a riqueza do pais
em suas maos, quc detém o conhecimento das regras politicas ¢
juridicas de plancjamento da cidade e ocupagio do espago urbano, ¢ as
utiliza para a consolidagio e crescimento de scus privilégios.

O Municipio, em razio de sua autonomia ¢ da competéncia
constitucional sobre as questoes urbanas, nio s6 pode como tem a
obrigagao de estabelecer as diretrizes gerais, a legislagio urbanistica ¢ o
instrumentos da politica urbana, nos termos do artigo 182, pois a
omissio da Unido de forma alguma implica para o Poder Piblico
municipal isengdo de responsabilidade.

O Municipio tem autonomia para cumprir com suas obrigagdes
constitucionais, nio podendo ficar isento da sua responsabilidade de
legislar sobre direito urbanistico ¢ promover a politica urbana, na
ocorréncia de omissio por parte da Unido de instituir as diretrizes
gerais da politica urbana,

1.2. O PAPEL DA LEI ORGANICA

Procurando conferir o mdximo grau de eficdcia ao artigo 182, por
ser norma constitucional dirigente da politica urbana, ¢ necessirio
verificar o significado da sua mensagem, quando diz que a politica de
desenvolvimento urbano serd executada pelo Poder Piiblico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei.

Conforme afirmado, o fato da lei federal nio ter sido instituida
nio impede que as normas gerais da politica urbana sejam institufdas
por lei estadual, com base na competéncia concorrente dos Estados para
legislar sobre direito urbanistico (artigo 24, I), como também pelo
Municipio, através de lei municipal.

A mensagem do artigo 182 ¢ para o Municipio, com base nas
dirctrizes gerais estabelecidas mediante lei, de acordo com a sua
realidade especifica, atender os objetivos da politica urbana municipal,
de ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade ¢
garantir o bem-estar de seus habitantes,

Essas dirctrizes gerais se transformam em normas dirigentes para a
formulagio ¢ implementagdo do plano diretor, pois vio pautar o
comportamento do Poder Piblico municipal.
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A interpretagio desta lei ser municipal, na inexisténcia de lei
federal, se justifica pelo préprio tratamento diferenciado existente nesse
capitulo da Constituigdo, pois ao se referir i lei federal, este foi feito de
forma expressa, conforme demonstra o Pardgrafo 4° do artigo 182:

“E facultado ao Poder Piblico Municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir nos termaos da lei
federal, do proprietirio do solo urbano ....»

A questdo emergente € sobre que lei Municipal seria esta se, ao
mesmo tempo, a Constituigio estabelece como instrumento bdsico da
politica urbana municipal o plano diretor. A verificagio da existéncia de
distingSes entre a lei que fixa as diretrizes gerais, o plano diretor ¢ a lei
federal que deve estabelecer os critérios para aplicagio das obrigagdes e
sangdes previstas no artigo 182, parigrafo 4°, nos leva a concluir que
esta lei municipal, de forma implicita, sé pode ser a Lei Orginica do
Municipio. Esta lci se caracteriza como uma verdadeira Constituigio do
Municipio, devido aos critérios de rigidez para a sua aprovagio, pela
necessidade de dois tergos dos membros da Camara Municipal, e de nio
haver a possibilidade de interferéncia do Exccutivo Municipal através do
instrumento do veto, como também por ser matéria de sua algada
dispor sobre a organizagio politica, juridica, administrativa ¢ cconbmica
do Municipio, que compreende a definigio das diretrizes para a
formulagdo e execugio das politicas publicas de sua responsabilidade, na
qual se inclui a politica urbana.

Leda Percira Mota, ao analisar esta questio no curso Direito e
Reforma Urbana (promovido pela COGEAE PUC/SP) entende que: 4
Constituigho no capitulo do artigo 182, nio falow de lei federal, ¢ quis, sem
diivida nenbwma, referiv-se & lei Municipal, que no caso parece ser a Lei
Orginica dos Munictpios. E inadequada a interpretagio que entende esta lei,
prevista no capitulo do artigo 182, como wuma lei federal, se partirmos do
sistema. federativo, onde temos a awtonomia dos trés entes que compiem a
federagho brasileira, serd inigualdvel admitivmos que wm Poder Piiblico
municipal pudesse ser pautado por uma lei embutida em outro Poder Piiblico
que ¢ o federal >

* Leda Percira Mota - A Constituicio Brasileira de 1988 ¢ a Reforma Urbana - aula profe-
rida no Curso de Direito ¢ Reforma Urbana em 23/09/91, promovida pcla Coordenadoria
Geral de Especializagio Aperfeigoamento ¢ Extensio - (COGEAE PUC/SP).
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Sobre essc aspecto entendemos que nos termos do capur do artigo
182, cabe a Unido estabelecer mediante a lei federal de desenvolvimento
urbano, as normas gerais que devem nortear a agao do Municipio para
promover a politica urbana local. O fato de ser necessdria uma lei
federal para o estabelecimento das diretrizes gerais, nio significa que o
Municipio ndo possa mediante lei dispor sobre as diretrizes gerais sobre
desenvolvimento urbano, politica urbana com base na peculiaridades e
realidade local.

A Constituigao, ao determinar que o preceito constitucional da
cooperagio das associagbes representativas no planejamento urbano (art.
29, XII) deva ser objeto de regulamentagio na Lei Orginica do
Municipio, reforga a posigio das diretrizes gerais da politica urbana
local serem estabelecidas pela Lei Orginica, uma vez que o principio da
participagio popular € um requisito obrigatério para a implementagio
dessa politica.

Essa interpretagio sc fortalece diante dos resultados concretos do
processo das Constituintes Municipais, especialmente nas Capitais dos
Estados, como serd visto adiante, que instituiram em suas Leis
Orgénicas capitulos proprios sobre a politica urbana, fixando as dire-
trizes gerais que devem ser observadas na formulagio do ‘plano dire-
tor.

A legitimidade das Constituintes Municipais ndo pode ser contes-
tada, ¢ muito menos climinada, pois definiu, de acordo com as forgas
politicas ¢ sociais presentes, a organizagio do Poder Piblico municipal
(Executivo e Legislativo), os direitos inerentes as pessoas que vivem nas
cidades, as regras de relacionamento cntre os agentes piblicos e
privados e os mcios ¢ instrumentos de participagio popular, visando
instituir novas formas de gestio para a formulagio e execucio das
politicas publicas.

As Leis Orginicas dos Municipios sdo o espetho do actimulo ¢ da
compreensio politica sobre o papel do poder local na Federagio, vi-
sando o fortalecimento da democracia. Portanto, ndo ¢ possivel negar a
autonomia municipal para executar a politica urbana, com fundamento
no discurso juridico formal, sem nenhuma consisténcia constitucional.
O demonstrador de um exemplo tipico de uma interpretagio de blo-
queio do texto constitucional, é encontrado na afirmagio de que as
Constituintes Municipais nio teriam competéncia para estabelecer as
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diretrizes gerais sobre a politica urbana por ser matéria de 4mbito da
Unido.

A validade de um processo politico que permite o pleno exercicio
da pritica democritica na cidade deve ter a valoragio equivalente a sua
importincia, como um momento de afirmagio dos valores supremos de
uma sociedade que tem o objetivo de viver num Estado Democratico.

A participagdo politica dos individuos, dos grupos organizados ¢
nio organizados da comunidade local, no processo da Constituinte
Municipal, tornou irreversivel a condigio de validade politica ¢ juridica
das normas dirigentes municipais expressas nas Leis Orginicas.

Essas normas, em consonincia com os principios constitucionais
norteadores da politica urbana, transformaram as diretrizes gerais em
verdadeiros comandos normativos, para o Municipio elaborar e
implementar o plano diretor, cuja obrigatoriedade passa a ser exigivel
apds a institui¢io da Lei Organica.

2. OBRIGATORIEDADE DO PLANO
DIRETOR E EFEITOS

2.1. AAUTONOMIA DO MUNICIPIO
INSTITUIR O PLANO DIRETOR

Para a devida aplicagdo das normas constitucionais do capitulo da
politica urbana, torna-se necessirio responder is questdes sobre a
obrigatoriedade do plano diretor ¢ scus cfeitos. O artigo 182, através
dos pardgrafos 1° ¢ 2°, dispe da seguinte forma sobre o plano diretor:

“Pardgrafo 1°: O plano diretor, aprovado pela Cimara Mu-
nicipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes,
¢ o instrumento bisico da politica de desenvolvimento e de
expansio urbana.

Pardgrafo 2°: A propriedade urbana cumpre sua fungdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade
expressas no plano dirctor”.

O pardgrafo 4° do artigo 182 faculta ao Poder Piiblico municipal,
mediante lei especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos
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termos dc lei federal, que o proprietirio do solo urbano nio edificado,
sub-utilizado ou ndo utilizado, promova seu adequado aproveitamento
para aplicagdo das obrigagbes ¢ sangbes previstas em seus incisos: parce-
lamento ou edificagdo compulsérios; imposto sobre a propriedade urba-
na progressivo no tempo; desapropriagio para fins de reforma urbana.

Compete a Unido, mediante lei federal, dispor sobre os proce-
dimentos para o Municipio poder exigir as obrigagbes e sangdes
prescritas nos incisos do pardgrafo 4° do artigo 182. A regulamentagio
dos instrumentos ¢ procedimentos possiveis de serem aplicados pelo
Municipio, voltados a garantir que a propriedade urbana atenda a sua
fungdo social €, portanto, matéria da lei federal de desenvolvimento
urbano.

O texto constitucional demonstra com nitidez a responsabilidade
constitucional do Municipio, de exigir o cumprimento da fungdo social
da propriedade a partir do plano diretor. A possibilidade de existir mais
de uma visio no campo da hermenéutica, sobre a obrigatoriedade do
Municipio instituir o plano diretor, se inicia com o tema da edigio da
lei federal. De forma mais suscinta, se a obrigatoriedade do Municipio
elaborar o plano diretor ¢ anterior ou posterior a edigao da lei federal
mencionada no artigo 182, pardgrafo 4°.

Por ser o principal ente federativo no executar das missdes sobre a
politica urbana, o Municipio nao sé pode como deve claborar o plano
dirctor, independente da existéncia da lei federal que institui as
diretrizes gerais de desenvolvimento urbano, para nio incorrer em
inconstitucionalidade por omiss3o, no sentido de conferir a maior
cficdcia possivel a esse preceito constitucional.

A responsabilidade para atingir os objetivos de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o bem estar de
seus habitantes, por ser atribuida ao Municipio, caracteriza que essa
matéria ndo integra as matérias de competéncia privativa da Unido. A
promogao do adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano ¢ a
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, por ser
municipal, pcrmltc declarar que a Unido, ao interferir na autonomia
municipal, estard violando a Constituigao.

Para Eros Grau, o “Municipio deve executar sua politica de
desenvolvimento urbano, independente da edigio da lei federal, pelo fato da
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omissao do Congresso Nacional, na edigdo de tal lei, nio dispensar o Municipio
do dever que lhe ¢ assinalado pelo texto comstitucional, inclusive ¢
especialmente quando a propriedade wrbana cumpre a sua fungio social. A
sujeigdo da eficdcia da norma inscrita no artigo 182 do texto constitucional i
edigio dagquela lei federal, expressa wma estratégia de nio vigéncia do preceito
constitucional considerado, que importaria em interagio da bierarquin
mdxima normativas da Constituicio. E af, em sltima instdncia, a
transferéncia de fungio constitwinte ao Poder Legislativo - o que ¢ inconcebivel
— eis gue a omissio do legislativo retivaria de vigéncia até a afdo legislativa
(no caso a edigdo de diretrizes gerais), o preceito constitucional.”

A defesa da autonomia do Municipio para instituir o plano diretor
sem a dependéncia da Unido, sc justifica também pela definigio na
Constituinte da cidade ser o espago politico privilegiado para a
realizagdo da politica urbana, mediante um jogo institucional aberto que
permita definir as condigbes € os instrumentos de implementagio do
direito a cidade, mediante a realizagio da reforma urbana, como mcio
de conferir 0 grau mdximo de eficicia s normas constitucionais
dirigentes desta matéria.

A vontade da Constituinte, expressa na Constituigdo, foi conferir
legitimidade ao processo institucional na cidade, através do instrumento
do plano diretor, de modo que os vérios projetos politicos sobre a
fungdo da cidade ¢ sua relagio com o homem ¢ a naturcza possam ser
conhecidos e compreendidos, permitindo o confronto das idéias do
direito 4 cidade com as da cidade-mercadoria, da fungio social da
propriedade com o direito individual de propriedade absoluto.

%" Eros Roberto Grau - Parccer chborado pana a Secretaria  Municipal de Planejamento de
Sio Paulo "Questoes sobre o plano dirctor” - 13/12/90.
Em decorréncia do Projeto de Lei do plano diretor do Municipio de S3o Paulo em
discussio na Cimara Municipal enviado pelo Executivo no ano de 1991 para a Cimara
Municipal(Esse projeto de lei foi retirado pelo Prefeito Paulo Maluf em 1993), a OAB/SP
omuﬁnﬂummCmﬁsioEspedalsohtophmdﬁcmrdeSioPaulo. Ao amalisar sc o
municipio pode implantar o plano diretor, antecipando-se 3 promulgagio da lei federal
dcsﬁmdaaﬁnrasdi:en‘ize&gcni.sdcqm fala o artigo 182 capitulo , se verificou nio
haver consenso entre os membros da Comissio no qual Nelson Kojranski ¢ Marcelo Terra
defenderam a necessidade da lei federal pars, o Municfpio elaborar o plano direror
enquanto que Walter Ceneviva, Marco Aurdlic Greco ¢ Nelson Tabacow Felmanas
entenderam que pelo contririo a competéncia do Municipio de implantar o plano dircror
independente da ki federal defendendo a auto-aplicagio do art. 182 ¢ autonomia
municipal sobre as diretrizes genais de desenvolvimento urbano.
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A formulagio das politicas ptiblicas, com a participagdo dos virios
agentes que atuam ¢ vivern nas cidades sobre os assuntos de intcresse
local, que na verdade extrapolam diante da complexidade para nivel de
dmbito regional estadual ou nacional, como na preservagaio do meio
ambiente, questio habitacional, servios e instalagoes de energia elétrica,
recursos hidricos, seguranga publica, visa atender o principio da
soberania popular por propiciar o exercicio da democracia e cidadania.

A promogio da defesa da capacidade do poder local, visando as-
segurar que as forgas sociais tenham o direito de expressar suas opinides
na exccugio da politica urbana, atende a finalidade de fortalecer a or-
ganizagio politica que tem uma interlocugio direta com a populagio,
que ¢ o Municipio e a prépria organizagio da sociedade civil.

Essas razoes nos levam a concluir que a omissdo da Unido, ao ndo
cditar a Let Federal de Desenvolvimento Urbano, nio deve interferir na
obrigagio do Municipio de atender a mensagem constitucional de
executar a politica urbana na cidade, com o intuito de transformar as
condutas e as relagbes nascedouras dos conflitos urbanos para dar
concretude aos valores ¢ principios do Estado Democritico de Direito.
Essas transformagdes somente ocorrerdo com o respeito 3 autonomia
politica do Municipio, assegurado no artigo 18 da Constituigdo, ¢ pelo
reconhecimento da capacidade - do poder local. Reconhecer essa
capacidade ¢ considerar como senso comum a autodeterminagio dos
povos que vivem nas cidades de participar das instincias de decisdes que
formulam e determinam os meios de execugdo das politicas piiblicas,
através de instrumentos de gestio como o plano diretor.

2.2. A OBRIGATORIEDADE A
PARTIR DA LEI ORGANICA

Verificado que o Municipio nio depende da Unido para instituir o
plano diretor, o segundo aspecto que necessita ser abordado sobre a
obrigatoriedade do plano diretor diz respeito ao aspecto temporal, isto
¢, a partir de que momento o Municipio ¢ obrigado a instituir o plano
diretor, considerando que a Constituigio ndo estabeleceu de forma
chcprcssa © prazo para esse fim ¢ as conseqiiéncias pela nio instituigio do
plano.

112



O Municipio tem a obrigagdo constitucional, de definir através do
plano diretor as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, quan-
do a propriedade urbana cumpre sua fungio social, A existéncia do pla-
no diretor ¢ condigdo bdsica para o Municipio dispor sobre as limitagdes
urbanisticas a propriedade urbana, determinar as obrigagdes de fazer ou
ndo fazer ao proprietirio de imoével urbano, estabelecer os comporta-
mentos positivos visando o cumprimento da fungio social da propriedade.

O critério adotado no texto constitucional, de forma expressa,
sobre a obrigatoriedade do plano diretor, é referente ao nimero de
habitantes das cidades, pelo qual o plano é obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes nos termos do pardgrafo 1° do artigo 182.
A Constitui¢io nao estabeleceu a partir de quando os Municipios com
mais de vinte mil habitantes devem instituir o plano diretor, porém
determina que este instrumento deve ser aprovado pela Cimara
Municipal, se materializando por lei municipal.

O plano diretor, como instrumento bdsico da politica municipal,
deve conter os requisitos ¢ procedimentos para a sua instituigio e
aplicagio definidos pelo Municipio. A Constituigio, ao resgatar a
autonomia politica do Municipio conferiu & Lei Orginica o papel de
dispor sobre a organizagio politica, juridica ¢ administrativa deste ente
federado, bem como de regulamentar as matérias de ambito local no
qual se inclui a politica urbana.

A Constituigio definiu em suas disposigoes transitdrias o periodo
para a realizagao das Constituintes Estaduais ¢ Municipais, que resultou
na instituigdo das Constituigdes dos Estados e Leis Orginicas dos
Municipios em vigéncia. O primeiro critério para verificar s¢ o
Municipio estd respeitando as normas constitucionais da politica
urbana, diz respeito a se essa matéria, em decorréncia do processo da
Constituinte Municipal, foi regulamentada pela Lei Orgénica.

O Municipio, através da Lei Orgénica, deve dispor sobre o plano
diretor, definindo as responsabilidades do Poder Exccutivo e Legislati-
vo, em especial sobre o processo legislativo: prazo para sua elaboragio ¢
aprovagio, procedimento nas comisses permanentes, quérum para
deliberagdo, mecanismos de participagio popular (audiéncia pblica,
iniciativa popular). A Lei Orglnica deve tragar as diretrizes gerais do
plano diretor como normas condicionantes para a sua instituigio ¢
execugdo. O principio da participagio popular reforga essa posigio, pois
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¢ através da Lei Orginica que scrio estabelecidos os mecanismos e
instincias democrdticas que deverdo ser utilizados para a instituigio e
execugio do plano diretor, uma vez que o respeito a esse principio cons-
titucional € requisito obrigatério para o plano ser legitimo e vilido.

As Leis Orginicas das Capitais analisadas, contém normas espe-
cificas sobre o plano diretor. A Lei Orginica do Municipio de Sio
Paulo, por exemplo, ao dispor do plano diretor em seu artigo 150,
estabelece a necessidade do plano abranger a totalidade do territério do
Municipio, definindo as diretrizes para o uso do solo ¢ para os sistemas
de circulagdo, condicionados is potencialidades do meio fisico ¢ ao
interesse social, cultural ¢ ambiental, como também 3 necessidade de
assegurar a participagdo dos municipes e suas entidades representativas
na claboragdo, controle ¢ revisio do plano dirctor e dos programas de
realizagio da politica urbana.

Também como exemplo, a Lei Organica do Municipio de Belém,
pelo artigo 21 estabelece as diretrizes essenciais do plano diretor, tais
como designar as unidades de conservagio ambiental, definir os critérios
para autorizagio de parcclamento, desmembramento ou remem-
bramento do solo urbano, democratizagio das oportunidades de acesso
a propriedade urbana e 2 moradia.

O Municipio, para atender os preceitos constitucionais da politica
urbana, deve obrigatoriamente, através da Lei Orginica, dispor sobrc os
procedimentos, os mecanismos de participagio popular ¢ os prazos para
claboragio e aprovagio do plano diretor. No caso da inexisténcia dessa
regulamentagdo, através da Lei Organica, fica configurada a inconsti-
tucionalidade por omissio, que pode ser tanto do Poder Legislativo,
como do Poder Exccutivo.

A outra hipdtese de ocorréncia da inconstitucionalidade por
omissio sc materializa quando o Municipio nio cumpre com os cri-
térios ¢ prazos de aprovagio ¢ implementagio do plano dirctor esta-
belecidos na Lei Organica.

Para apurar a responsabilidade do Municipio devem ser obscr-
vados os seguintes preceitos:

a) Os Municipios com mais de vinte mil habitantes tém a obri-

gagao de instituir o plano dirctor;

b) A lei que estabelece o processo ¢ o prazo para a instituigdo do

plano diretor ¢ a Lei Organica do Municipio;
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c) A obrigatoriedade constitucional do Municipio instituir o plano
diretor entra em vigor a partir da vigéncia da Lei Orginica;

d) A inconstitucionalidade por omissio se configura pelo fato do
Municipio ndo instituir o plano diretor nos prazos e critérios
fixados na Lei Organica;

c) A inconstitucionalidade por omissio também se configura
quando a Lei Orginica ndo fixar os critérios e os prazos para a
instituigio do plano diretor.

2.3.AS SANGOES AO MUNICIPIO PELA
INEXISTENCIA DO PLANO DIRETOR

Inicialmente devemos apurar quais as conseqiiéncias juridicas no
caso do Municipio nio atender a obrigatoriedade de instituir o plano
diretor, nas hipéteses acima mencionadas da nio fixagio de prazo pela
Lei Orginica, ou do nio cumprimento do prazo fixado nesta lei.

Um dos posicionamentos €, na falta deste instrumento, qualquer
norma sobre direito urbanistico que implicar numa restrigio do direito
individual da propriedade ndo ter aplicabilidade, pois passa a ser
inconstitucional.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto “a sangdo impontvel ao
Municipio que viesse a produzir legislagio sem wm plano diretor, ou contra
seus dispositivos, ¢ a nulidade, por inconstitucionalidade, de todas as normas
assim baixadas, pois ndo representariam a concretizagio das exigéncias que
devem ser expressas naquele instrumento fundamental da poltica urbana,
concluindo que, sem plano diretor onde seja obrigatdrio, nio hd politica urbana
constitucionalmente vilida (artino 182) e, sem ela, nenhuma lei wrbanistica
municipal serd legitima por lhe faltar, por sua vez, a fonte de validade. A
obrigatoricdade do plano diretor para as cidades de mais de vinte mil
habitantes tem sua sangio na nulidade ¢ inconstitucionalidade de todas as
normas wrbanisticas municipais que vierem a ser baixadas sem ter nele sua
fundamentagio, seja por falta do plano diretor, sefa por sua violagio
(Art.182, 20)”,38

" Diogo de Figuciredo Moreira Neto - Dircito Urbanistico ¢ Limitages Administrativas
Urbanisticas - Revista Informagio Legislativa, n® 107, pdg.108, julho/serembro, 1990.
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Segundo Leda Percira Mota, mesmo que a Lei Orgdnica nio
estabelega o prazo para elaboragio do plano diretor, estaria caracterizada uma
inconstitucionalidade por omissio, sé que, agora, uma omissio da prdpria Lei
Ongdnica, gerando a partir de sua edigio que todas posturas municipais se
tornam inconstitucionais ao restringir o diveito individual da propriedade

Essa posicao do qual discordamos se bascia na interpretagio do
artigo 182, pardgrafo 2°, pelo qual se estabelece que a fungdo social da
propricdade somente ¢ cumprida por aquele proprictirio que conferir
ao seu imével uma fungdo social, de acordo com os critérios definidos
no plano diretor. Em outras palavras, o respeito ao principio de fungio

-social da propricdade decorre da observancia dos critérios e exigéncias
prescritos no plano dirctor. Nesse sentido, sc nio houver o plano
diretor, a propriedade estard, conseqiientemente, de acordo com a
utilizagio que dela se esperae, o Municipio, se nio tiver estabe-
lecido as exigéncias para a propricdade urbana atender sua fungio
social no plano diretor, no podera fazer qualquer restrigio i utilizagio
da propriedade pelo particular.

Toshio Mukai entende que se ocorrerem essas omissdes estando a
vigir plenamente o art.182 e seus pardgrafos 1° ¢ 2°, em especial este siltimo (o
que ocorverd tio logo promulgada a LOM) e, por obra daquela, este dispositivo
constitucional nio tiver concregio do nével municipal, todas as leis urbanisticas
do Municipio passario a ser indeuas, por nio terem assento nas exigéncias do
plano diretor, segundo ordena a Constituigdo.*®

A nossa discordincia sobre essa posicio, se baseia na necessidade
da interpretagio ndo se restringir unicamente ao disposto do artigo

1182, pardgrafo 2%*! | ¢ preciso analisar a Constituigio a luz do conjunto
das normas constitucionais. As obrigagbes estabelecidas is entidades fe-
derativas de promover politicas piiblicas tém como metas a concre-
tizagdo dos dircitos fundamentais, da promogio da justica social, da

* Leda Percira Mota - Curso de Dircito ¢ Reforma Urbana promovido pelo COGEAE
PUC/SP,1991.V. Leda Pereira Mot Celso Spitzcosky - Direito Constitucional, Editora
Terra, 1994, pdg.248/249.

*® Toshio Mukai - plano diretor nas Constituicaes Federais ¢ Estaduais ¢ nas Leis Orginicas

Municipais - Revista de Direito Priblico, n° 14, 1988, pig. 155.

De acordo com essa norma a investigagio referente a propriedade urbana atender sua

fungio social, serd feita com base nas exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade

expressas no plano diretor.

41
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redugio das desigualdades sociais. O controle da constitucionalidade
deve ser excrcido para essas metas serem atingidas, tendo esse controle
como parimetros o respeito aos principios constitucionais.

As limitagbes urbanisticas ao direito individual de uso da pro-
priedade urbana como a lei de uso ¢ ocupagio do solo (lei de zonea-
mento urbano), devem continuar a ter validade mesmo sem a existéncia
do plano diretor, se estiverem em consonéincia com os preceitos cons-
titucionais da politica urbana: ordenar o pleno desenvolvimento das fun-
goes sociais da cidade e garantir condigdes dignas de vida aos scus habi-
tantes. A dinamica, as fungGes ¢ atividades inerentes 4 vida nas cidades
exige a permanéncia das normas estabelecedoras dos limites ao exercicio
do dircito da propriedade urbana, destinadas a assegurar os principios
da legalidade ¢ da igualdade, com base no interesse piblico e social.

A declaragdo de nulidade por inconstitucionalidade, como sangio
a0 Municipio, de todas as normas urbanisticas que impliquem em
restri¢io ao direito da propriedade urbana, serd uma decisio em total
descompasso com a realidade urbana ¢ os preceitos constitucionais
inerentes a politica urbana.

Os agentes privados responsiveis pela especulagio imobilidria e
apropriagio indevida dos espagos urbanos serio extremamente be-
neficiados, pois deixario de ter restrigdes para parcelar, ocupar ¢ edifi-
car, aumentando o desrespeito aos principios da fungio social da pro-
priedade ¢ das fungbes sociais da cidade. O Municipio, nesse caso,
enquanto ndo instituir o plano diretor, ndo podera impor restrigdes ao
licenciamento de empreendimentos ¢ obras de grande porte, de
estabelecer limites ao direito de construir nos iméveis urbanos.

De acordo com o pardgrafo 2° do artigo 182, a propriedade urba-
na cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenagdo expressas no plano diretor. Pois bem, a vontade cons-
titucional desse preceito € atribuir a0 Municipio a competéncia para
definir os critérios para a propriedade urbana ter uma destinagio con-
creta voltada a beneficiar a coletividade. O plano diretor, por sua vez, é
o instrumento bisico para definir esses critérios mas nio € o tnico, pois
os preceitos da politica urbana também devem ser respeitados pelos
Municipios com menos de vinte mil habitantes, isto ¢ esses Municipios

ttm a obrigagio de garantir que a propriedade urbana atenda a sua
fungao social.
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A compreensio retratada de que a sangio ao Municipio, pela
inexisténcia do plano diretor, serd de conferir ampla liberdade para o
uso da propriedade urbana, cuja compreensio nio concordamos, ird na
verdade acarretar uma dupla sangdo a sociedade, pois a declaragao da
inconstitucionalidade da legislagio urbanistica estard eliminando qual-
quer espécic de restrigio ao direito individual de propriedade, cujo
direito passaria a prevalecer sobre o interesse ptiblico ¢ social.

A dupla sangao se caracteriza primeiro pela inexisténcia da politica
urbana voltada para implementar o direito a cidade, diante da omissio ¢
irresponsabilidade do Poder Publico ¢, a segunda, pela auséncia da
legislagio urbanistica que estabelega os critérios e limites ao dircito
individual da propriedade com base no interesse social da coletividade.

Nosso entendimento ¢ de que a sangio, na ocorréncia da incons-
titucionalidade por omissio, nio pode acarretar a declaragio de in-
constitucionalidade da legislagido urbanistica municipal, em razio do
principio da seguranga juridica, do principio da supremacia do interesse
plblico e por desrespeitar os preceitos constitucionais inerentes i
matéria, uma vez que estaria aumentando os privilégios dos sujeitos
responsdveis pela propriedade urbana nio ter uma fungio social.

Além do mais, pelo principio da supremacia do interesse publico,
nio existe prerrogativa para o Poder Publico deixar de exercer suas
fungdes e responsabilidades. Os principios da legalidade ¢ da igualdade
devem ser as normas mandatdrias para a reformulagio ou criagio da
legislagdo urbanistica, ou a manutengio da cxistente, que foi recep-
cionada por ndo estar em desacordo com os preceitos constitucionais da
politica urbana.

E claro que a sangio cabivel ao Municipio estard afetando os
interesses coletivos dos diversos segmentos da sociedade. Porém, ¢
preciso identificar, com base no principio da razoabilidade, a medida
que estard em maior consonincia com os preceitos constitucionais
norteadores da politica urbana.

O principio da razoabilidade contribui para a solugio de casos do
outro extremo, isto ¢, na hipétese da sangdo limitar, de forma radical, o
direito individual de propriedade. Por exemplo, s¢ a Lei Organica
estabelece um prazo para aprovagio do plano dirctor ¢ para efeito de
licenciamento de obras e edificagoes, determina que estdo suspensas as
licengas urbanisticas até a aprovagio do plano.
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Nesse caso, com a inexisténcia do plano diretor, a sangio pela in-
constitucionalidade por omissio serd o nao licenciamento, por exem-
plo, para realizagio de empreendimentos comerciais e edificagbes para
fins residenciais. Esse impedimento poderia afetar a economia da cida-
de, causando prejuizos para a coletividade. Por outro lado, com a ado-
¢ao do principio da razoabilidade, poderia estabelecer essa limitagio
para projetos de grande impacto ambiental e urbano, pois esses projetos
terdo que estar de acordo com o plano diretor (que tem como requisito
constitucional a participagio popular), resguardando o interesse puiblico
¢ social.

A Lei Orginica do Municipio de Sio Paulo, por exemplo,
estabelece pelo artigo 156, que a realizagio de obras, a instalagio de
atividades e a prestagio de servigos por 6rgio puiblicos municipais,
estaduais ou federais ¢ entidades particulares ndo poderdo contrariar as
diretrizes do plano diretor e dependerdo de prévia aprovagio do
Municipio, atendidos seus interesses ¢ conveniéncias.

A resposta que identifica a conseqiiéncia juridica do Municipio
com mais de vinte mil habitantes, nio cumprir com a obrigagio de
instituir o plano dirctor, esti no préprio artigo 182. Essa norma
constitucional tem como objetivo especial capacitar o Municipio para
adotar uma politica urbana com instrumentos cficazes, que concretize a
fungdo social da propriedade urbana.

Esses instrumentos sio o préprio plano diretor, a lei especffica
municipal que tem a caracteristica de um plano urbanistico, como
veremos mais adiante, o parcelamento ou edificagio compulsérios, o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo, ¢ a desapropriagio para fins de reforma urbana.

Como o plano dirctor € requisito constitucional para aplicagio
desses instrumentos, a conseqiiéncia juridica pela sua inexisténcia,
configurando a inconstitucionalidade por omissio, ¢ o impedimento do
Municipio poder aplicar esses instrumentos para garantir que a
propriedade urbana atenda a sua fungio social. Pela omissio do
Municipio prevalece a regra geral do planejamento previsto no artigo
174, de scr apenas indicativo para o sctor privado, isto €, a norma
constitucional especifica para o planejamento urbano de condicionar 2
propriedade urbana a uma politica piiblica, nos termos do artigo 182,
de exigir uma agdo, um comportamento positivo do proprictirio para o
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seu imével urbano ter uma destinagdo social, ndo poderd ser aplicada
sem a existéncia do principal instrumento de politica ¢ planejamento
urbano que ¢ o plano diretor.

A inconstitucionalidade por omissio resulta, como sangio ao
Municipio que ndo cumpriu com a obrigagio de instituir o plano
diretor, na impossibilidade dec exercer a faculdade estabelecida nos
termos do artigo 182, pardgrafo 4° de exigir um comportamento do
proprictirio de imével urbano para a sua propriedade ter uma fungio
social. O Municipio, na aplicagio dessa sangdo, sofre uma enorme
limitagdo na sua capacidade de aplicar instrumentos juridicos ¢ urba-
nisticos destinados a assegurar que a propriedade urbana cumpra sua
fungio social.

2.4. CONTROLE DA
CONSTITUCIONALIDADE
DO PLANO DIRETOR

A obrigatoricdade constitucional do Municipio instituir o plano
dirctor exige uma breve andlise sobre o controle da constitucionalidade
de lei municipal. O nosso sistema de controle compreende uma
combinagio do controle concentrado e difuso, podendo ser exercido
pela via de agdo direta ou pela via de excegdo. O sistema de controle,
previsto no texto constitucional, ndo admite, pela via de agio direta, o
controle da constitucionalidade de lei municipal em face da Constituigio
Federal, seja pela modalidade de agdo interventiva (intervengio federal),
ou de agdo genérica, destinada a obter a decretagio de inconstitu-
cionalidade em tese.

De acordo com o artigo 102, I, “a”, o Supremo Tribunal Federal
tem competéncia para julgar a agdo direta de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual ¢ a agdo declaratéria de cons-
titucionalidade de lei ou ato normativo federal. O Supremo Tribunal
Federal, com base nessa norma, nio tem competéncia para exercer o
controle da constitucionalidade pela via de agio direta das leis e atos
normativos municipais, em face da Constituigio Federal. Essa conclusio
também ¢ vilida para o Judicidrio Estadual, com base no disposto no
artigo 125, pardgrafo 2° da C.F.
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Por essa norma (que versa sobre a organizagio da justia estadual),
os Estados tém competéncia para instituir represcntagio de inconstitu-
cionalidade de leis ou atos normativos estaduais ¢ municipais em face da
Constituigio Estadual. O tema dos Estados terem competéncia para
exercer o controle direto das leis municipais, em face da Constituigio
Federal, foi objeto de discussio no processo das Constituintes Esta-
duais.

Nos Estados de Sao Paulo, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul os
Constituintes entenderam que o Estado tem competéncia para exercer
esse controle. A Constituigdo do Rio Grande do Sul, por exemplo, em
seu artigo 95, XII, “d”, estabelece como competéncia do Tribunal de
Justiga julgar agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato norma-
tivo municipal perante a Constitui¢gio Federal. No mesmo sentido,
dispSe o artigo 106, I, “h” da Constituigio do Estado de Minas Gerais,
e o artigo 74, inciso II, da Constitui¢ao do Estado de Sio Paulo.

O debate sobre esse tema, na verdade, é anterior ao regime
constitucional em vigéncia. No campo jurisprudencial, o STF tem se
posicionado nos julgamentos de diversos recursos extraordindrios de
S3o Paulo ¢ do Rio Grande do Sul, pela impossibilidade de acio direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo municipal frente i
Constituigio Federal.

O STF reiterou esse posicionamento ao apreciar as normas das
Constituigdes de Sio Paulo ¢ Minas Gerais, que atribuiram essa com-
peténcia ao Tribunal de Justiga. Na agdo direta de inconstitucionalidade
do inciso XI, do artigo 74, da Constituigio do Estado de Sio Paulo,
promovida pelo Procurador Geral da Repiiblica, o STF concedeu
liminar para suspender a eficicia da expressio “Federal” da referida
norma estadual. A justificativa dessa posigao estd no voto proferido pelo
Ministro Carlos Velloso: Se ndo hd recurso da decisio do Tribunal de
Justica que, no controle concentrado, examina a constitucionalidade da lei
municipal em face da Constituigio Federal, poderiamos ter situagies
andmalas: se diversos Estados da Federagio consagrassem esse tipo de controle
concentrado, cada Estado teria, sob certos aspectos, uma Constituigido Federal
diferente, porque o Supremo Tribunal Federal ndo exerceria o controle das
decises dos Tribunais estaduais, dadas as caracteristicas do comtrole
concentrado. Estou em que o Supremo Tribunal poderia construir, no sentido
de admitir até wm recurso extraordindrio necessdrio, ¢ essa COnstYugio seria
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feita pelo Supremo Tribunal Federal, dada a sua condigio de Corte
Constitucional **

A conclusio de nio ser possivel o controle dircto da consti-
tucionalidade da lei municipal em face da Constituigao Federal, pelo
Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal de Justiga dos Estados, de
maneira alguma significa que a Constitui¢do tenha deixado de definir
um sistema para a promogio desse controle.

O texto constitucional admite, pelo critério difuso, o controle pela
via da excegdo, com base em casos concretos, pelo critério concentrado a
agdo de natureza interventiva, ¢ a agdo direta de inconstitucionalidade
em face da Constituigio do Estado.

Uma das formas de controle pela via de excegio ¢ o julgamento de
recurso extraordindrio pelo Supremo Tribunal Federal das causas
decididas em (nica ou ultima instincia, quando a decisio recorrida
julgar vilida lei ou ato de governo local contestado em face da
Constitui¢ao Federal (art. 102, III, “c”).

Essa forma de controle pode ser aplicada na hipdtese da Lei
Orgénica do Municipio ou do plano diretor conter normas que
contrariem a Constituigao Federal ¢ tenham sido contestadas em razio
de uma situagio concreta. Podemos citar, como exemplo, o caso ji
mencionado da Lei Orginica suspender o licenciamento para em-
preendimentos comerciais ¢ residenciais até que o plano diretor seja
instituido, possibilitando que os particulares que sc sentirem lesados
acionem judicialmente o Poder Piiblico, com o argumento dessa norma
municipal ferir a Constituigio.

O controle de forma difusa pela via de excegdo pelo Supremo
Tribunal Federal, através do julgamento de recurso extraordinirio, pode
ocorrer com relagio a constitucionalidade do plano diretor. Vamos su-.

*? Agio Direta de Inconstitucionalidade ADI n® 347-SP - Relator Ministro Moreira Alves,
por unanimidade o Tribunal deferiu a medida cautelar ¢ suspendeu, at¢ o julgamento final
da agio, a vigéncia da expressio “federal”, constante do inciso XI, do arr. 74, da
Constituigio do Estado de S. Paulo. Brasilia, 15 de agosto de 1990. R.T.J. n° 135, pdg.
12 a 15, Nesse mesmo sentido a agio direta de inconstitucionalidade ADIn (medida
liminar) n. 508-1 - MG - Rel.: Min. Octivio Gallotti, o S.T.F. por votagio uninime
deferiu a medida cautelar para suspender na alinea H do arr. 106 da Constimigio do
Estado de Minas Gerais, as expressdes "e da Constituigio da Repiblica” ¢, no pardgrafo 1°
do art. 118 as expressGes "em face da Constituigio da Repiblica”. Plendrio, 14.06.91
JSTF LEX - 154, pdg. 97/98.
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por que um Municipio tenha instituido o plano diretor sem observar o
requisito constitucional da participagio popular e, através do plano,
tenham sido defimitados os iméveis urbanos que vio ser objeto de pla-
nos urbanisticos especificos ¢, portanto, serdo objeto de desapropriagio.

Os proprictirios desses iméveis poderio promover uma agio
contra o Poder Piiblico, para impedir a realizagio do plano urbanistico
¢, por conseqiiéncia da desapropriagio, argiiir a inconstitucionalidade
do plano diretor pela falta de observncia do principio da participagio
popular que € requisito obrigatdrio para a sua validade.

Outra forma de controle ¢ o julgamento do recurso especial pelo
Superior Tribunal de Justiga das causas decididas em tnica ou tiltima
instdncia, pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos Tribunais dos
Estados, quando a decisio recorrida julgar vilida lei ou ato de governo
local contestado em face da lei federal (art. 104, III, “b”).

Esse controle servird principalmente para solucionar conflitos de
interpretagdo sobre a aplicagio do plano diretor, em face da lei federal
de desenvolvimento urbano. Por essa forma de controle serd possivel
asscgurar que as normas gerais de direito urbanistico sejam respeitadas
pelo Municipio. Pensando na regulamentagio do imposto predial ¢
territorial progressivo no tempo, se o plano diretor estabelecer critérios
¢ prazos diferenciados da lei federal, o proprietirio de imével urbano
sujeito a este imposto poderd requerer judicialmente a aplicagio das
regras estabelecidas na lei federal, com o fundamento dessa norma do
plano diretor nio respeitar a normas gerais do dircito urbanistico sobre
o IPTU progressivo no tempo.

O controle da constitucionalidade de leis municipais pode ser
promovido pelo meio interventivo. De acordo com o artigo 35, inciso
IV, permite a intervengio do Estado em seus Municipios, caso o
Tribunal de Justica dé provimento i representagio para assegurar a
observincia de principios indicados na Constituigio Estadual, ou para
prover a exccugdo de lei, de ordem ou decisdo judicial. Compete ao
Tribunal julgar essas agdes ¢, no caso de decisio favorivel i intervengdo,
cabe a Assembléia Legislativa do Estado apreciar o decreto dessa
intervengio (art. 36, paragrafo 1°).

O professor da Universidade de Brasilia, Roberto Rosas, em seu
breve estudo sobre o controle da constitucionalidade da lei municipal,
entende que a natureza interventiva pode acarvetar o exame da constitu-
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cionalidade da lei municipal, porque o Tribunal de Justiga, ao julgar o pedido
de intervengio no munmicipio para provimento de execugdo de lei, pode
encontrar obstdculo na existéncia dessa lei municipal oposta a execugio da les.
Entdo, a Corte estadual, necessariamente, enfrentard o exame da constitu-
cionalidade” **

Essa medida, para o Municipio cumprir com a obrigagio de ter
um plano diretor, seria extremamente dificil de ser aplicada, pois o
decreto de intervengio deve especificar a amplitude, o prazo e as condi-
¢oes da execugio. Devido aos componentes para a elaboragio do plano
diretor, especialmente de assegurar o direito de participag¢io da comuni-
dade e sua aprovagio pela Cimara Municipal, a intervengdo pode gerar
maiores dificuldades para instituir o plano. O fato do interventor
substituir o Prefeito de forma alguma soluciona o problema existente,
pois o processo de elaboragao do plano ¢, principalmente, de respon-
sabilidade do Legislativo municipal por ter essa competéncia consti-
tucional. Essa medida poderd gerar um conflito maior entre o inter-
ventor, o Legislativo e a comunidade local, impedindo a existéncia do
plano. Enfim, a medida interventiva nio ¢ uma forma adequada e eficaz
para o Municipio cumprir com a obrigagio de ter um plano diretor.

O texto constitucional, de forma inovadora, comporta a forma de
controle pela via de agdo dircta de leis ou atos normativos municipais
em face da Constituigdo Estadual. As Constituigdes dos Estados pes-
quisadas conferem ao Tribunal de Justiga a competéncia para processar
€ julgar a agdo direta de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ¢ municipais contestados em face da Constituigio Estadual. **

O artigo 125, pardgrafo 2° possibilita o controle da constitu-
cionalidade do plano diretor pela via de agio direta em face da
Constituigio Estadual. No processo das Constituintes Estaduais, os

** Roberto Rosas - Lei Municipal Controle de Constitucionalidade - Rev. Trim. de Direito
Piiblico 1, pig. 310.

* De acordo com o artigo 125, pardgrafo 2°, Cabe acs Estados a instituigio de
representagio de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais
em face da Constituigio Estadual, vedada a atribuigio de agir a um tnico érgio. As
Constitui¢hes dos Estados de Sio Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do
Sul, Santa Catarina, Parani, Goids, Bahia, Permambuco ¢ Pari, que foram objeto de
andlise, no estabelecimento das competéncias do Tribunal de Justiga, definiram esse drgio
como competente para julgar a representagio de inconstitucionalidade de lei ou aro
normativo municipal, contestados em face da Constituigio Estadual.
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Estados, com base na competéncia concorrente para legislar sobre di-
reito urbanistico (art. 24, I), criaram através de suas Constitui¢des nor-
mas especificas sobre a politica urbana. Esse grupo de normas com-
preende normas dirctamente relacionadas com o plano diretor, que
devem ser obscrvadas pelos Municipios. Isto ¢, a politica urbana, para
ser promovida nos Estados, tem como pressuposto a existéncia dos
planos diretores nos Municipios com mais de vinte mil habitantes.

A Constituigio do Estado do Rio de Janeiro estabelece, como
norma geral para os Municipios, submeter o direito de construir aos
principios das fungdes sociais da cidade e da fungio social da
propricdade, através das Leis Orginicas ¢ planos dirctores (art 226,
pardgrafo 3°). Com relagio ao plano diretor, estabelece como norma
geral que essc instrumento ¢ parte integrante de um processo continuo
de plancjamento, a ser condwzido pelos municipios, abrangendo a
totalidade dos respectivos territérios.

A Constituigao carioca estabelece, ainda, como normas gerais, a
garantia da participagio popular através de entidades representativas,
nas fases de elaboragdo e implementagio do plano diretor (art 228,
pardgrafo 4°), bem como o condicionamento da desafetagio de bens de
uso comum do povo a prévia aprovagio das populagbes circunvizinhas
ou dirctamente interessadas (art. 228, pardgrafo 6°, II).

Pelas Constituigoes Estaduais analisadas, a participagio popular é
estalecida como condigio obrigatéria do plano diretor. A Constituigao
do Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, estabelece que os
Municipios assegurario a participagio das entidades comunitirias,
legalmente constituidas, na definigio do plano dirctor e das diretrizes
gerais de ocupagio do territério, bem como na elaboragio e
implementagio dos planos, programas e projetos que lhe sejam
concernentes (art. 177, pardgrafo 5°).

O retrato dessa norma nos permite identificar o plano diretor
como um componente obrigatério para a promogio da politica urbana
nos Estados. Os Municipios que desrespeitarem as normas estaduais
gerais sobre o plano diretor, estio sujeitos ao controle da constitu-
cionalidade em face da Constituigio dos Estados. Isto significa que essas
normas sdo balizadoras para o controle da constitucionalidade das leis ¢
atos normativos municipais, pela via de agio direta, de forma mais clara
sobre a constitucionalidade do plano diretor.
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Como componente obrigatério da politica urbana nos Estados, a
obrigatoriedade do plano diretor para o Municipio se torna também
uma exigéncia em face da Constituigio Estadual. Essa exigéncia
possibilita o controle da constitucionalidade pela via de agdo dircta do
plano diretor considerando as seguintes situagoes:

a) plano diretor instituido contendo normas inconstitucionais por
contrariar a Constituigdo Estadual;

b) inexisténcia do plano diretor configurando a inconstituciona-
lidade por omissio.

Podemos concluir que o Municipio que deixar de instituir o plano
dirctor estard desrespeitando a Constituigio Estadual, configurando
neste caso a inconstitucionalidade por omissio. O controle da
constitucionalidade sobre o Municipio que praticar essa omissio deve
ser feito através da via de agdo direta, junto ao Tribunal de Justiga. Esse
mesmo raciocinio € vilido para os casos em que o Municipio instituir o
plano diretor em desacordo com as normas constitucionais estaduais,
em especial as da politica urbana, tendo como pressuposto que essas
normas estejam em plena consonincias com a Constituigdo Federal.

De forma resumida, podemos concluir que o controle da constitu-
cionalidade do plano diretor, com base no sistema constitucional de
controle da constitucionalidade de lei ou ato normativo municipal, pode
ser recalizado pelo sistema difuso pela via de defesa, em face da
Constituigio Federal, e pelo sistema concentrado, pela via de agdo direta
em face da Constituigao dos Estados. O sistema concentrado compre-
ende a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, contra o
Municipio, perante o Tribunal de Justiga.

2.5. A RESPONSABILIDADE DO PODER PUBLICO
NA INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

Sobre a inconstitucionalidade por omissdo, resultante do Muni-
cipio ndo ter o plano diretor, vimos que a sangdo cabivel ¢ a limitagio
da sua capacidade para promover a politica urbana, nio podendo
exercer a faculdade que lhe foi atribuida nos termos do artigo 182
pardgrafo 4° da Constitui¢do Federal. Com relagio ao controle da cons-
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titucionalidade do plano diretor, a conclusio que se chegou é no sentido
de admitir esse controle pela agdo direta de inconstitucionalidade em fa-
ce da Constitui¢io Estadual. O 1iltimo tema que precisa ser tratado, re-
ferente a obrigatoricdade constitucional do plano diretor, ¢ o da respon-
sabilidade do Poder Ptiblico na ocorréncia da inconstitucionalidade por
omissdo, considerando que essa omissio pode ocorrer por respon-
sabilidade do Poder Executivo ou do Poder Legislativo Municipal.

O nosso sistema de controle da constitucionalidade admite a
ocorréncia da inconstitucionalidade por omissio, tanto por inércia
legislativa como administrativa. De acordo com o pardgrafo 2°, do
artigo 103, da Constituigio, declarada a inconstitucionalidade por
omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada
ciéncia ao poder competente para a adogio das providéncias necessirias
¢, em se tratando de 6rgido administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

Conforme ressalta Anna Candida da Cunha Ferraz, 4 Carta de
1988 criou o controle da “omissio” ou da “inércia” constitucional. Tal controle
tem por objeto “a omissio dos poderes ¢ drghos administrativos, que deixam de
criay normas de gnm‘mr atos requeridos pela pripria Constituigdo, para sua
efetiva aplicagio.*®

Segundo Roque Carraza, ao tratar da inconstitucionalidade por
omissio a Carta Magna nio restringiv as omissies constitucionais is omissoes
legislativas, mas as estendew as omissies de “Orgio administrative®. Andou
bem, porquanto a inexecugio da Constituigio, muitas vezes, decorre nio
propriamente da falta de leis, mas da inexecugdo das leis existentes. Em
sintese, a inconstitucionalidade por omissio pode consistir numa tlegalidade por
omissio (que leva a wma inconstitucionalidade por omissdo). Convém termos
presente que a omissio do Exccutivo pode caracterizar-se nio sé pela nio edigio
de normas, como também pela nio tomada de medidas de cfeitos concretos,
aptas a dar efetividade a normas constitucionais,**

Com relagdo ao plano diretor, o fato do Executivo ndo encaminhar
essc instrumento para a Cimara Municipal no prazo fixado pela Lei
Orginica, caracteriza a inconstitucionalidade por omissao. No caso da

** Anna Candida da Cunha Femaz - "Apontamentos sobre o Controle da Constituciona-
“Iidadc”, in Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sio Paulo, pig. 34/35.
Roque Antonio Carraza - Agio Direta de Inconstitucionalidade Por Ormissio ¢ Mandado
de Injungio - Cadernos de Direito Constitucional ¢ Ciéncia Politica - 3, pig.122/123
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Lei Orgénica ndo fixar o prazo para a claboragio do plano dirctor, o
Executivo ndo fica isento de sua responsabilidade, por ser de sua
iniciativa a elaboragio do projeto de lei do plano diretor.

Como exemplos, a Lei Orginica de Recife, através do artigo 2°
das disposigbes transitérias, estabeleceu o prazo de quatorze meses, a
contar da data da sua promulgagio, para o Poder Executivo encaminhar
o plano diretor para a Cimara Municipal. A Lei Orginica de
Florianépolis estabeleceu o prazo de doze meses (art.3° disp. trans.) e a
Lei Orginica de Cuiabd fixou o prazo de um ano (art.9° das disp.
trans.). No caso da Lei Organica de Sio Paulo, o prazo estipulado foi
de dez meses para o Executivo submeter ao Legislativo um novo plano
diretor (art. 5° Disp. Trans.).

O Executivo também pode praticar uma inconstitucionalidade por
omissio quando deixar de aplicar as normas estabelecidas no plano
diretor. Vamos supor que o plano diretor estabelega o prazo de doze
meses para o Executivo apresentar na Cimara Municipal planos
urbanisticos para determinadas dreas da cidade (leis especificas nos
termos do artigo 182, pardgrafo 4° da Constituigio Federal), ou para
apresentar os planos diretores de bairros. O Executivo, ao ndo cumprir
com esses prazos, passa a desrespeitar o plano e, portanto, fica sujeito a
agio de inconstitucionalidade por omissao.

Outra hipdtese, o plano diretor cria canais institucionais de
participagao popular como Conselhos de Bairros responsiveis pela
execugio do plano de forma regional. O Executivo nio organiza os
Conselhos e executa o plano diretor sem assegurar a participagio da
comunidade, mediante os mecanismos constituidos tais como as
audiéncias plblicas e a iniciativa popular de planos de interes-
se especifico de bairros. Neste caso, devido ao desrespeito ao plano,
o Executivo fica sujeito a declaragio de inconstitucionalidade por
omissio.

A Constituigdo, ao dispor da agdo de inconstitucionalidade por
omissio pelo artigo 103, parigrafo 2°, menciona que declarada a
inconstitucionalidade por omissio de medida para tornar efetiva norma
constitucional, serd dada ciéncia ao poder competente para a adogio de
providéncias necessdrias ¢, se¢ tratando de 6rgio administrativo, para
fazé-lo em trinta dias.
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‘ O Executivo, na hipétese de nio encaminhar o plano diretor para a
Cimara Municipal no prazo fixado pela Lei Orginica, com a declaragao
da inconstitucionalidade por omissio, terd o prazo de trinta dias para
tomar as providéncias cabiveis para cumprir com a decisdo, quer dizer,
terd o prazo de trinta dias para enviar o plano diretor para a Cimara
Municipal. Se o Executivo persistir nio apresentar o plano diretor, fica
configurada a responsabilidade do Prefeito por descumprimento de
decisdo judicial. No caso da Lei Orginica nao ter fixado o prazo para o
Executivo encaminhar o plano diretor para a Cimara Municipal, fica
configurada a inconstitucionalidade dessa Lei por omissdo e a decisio
judicial que declarar essa inconstitucionalidade, para tornar eficaz as
normas constitucionais da politica urbana, deve, nos termos do artigo
103, parigrafo 2° dar ciéncia ao Executivo para tomar as medidas
cabiveis, isto €, no prazo de trinta dias enviar o plano diretor para a
Cimara Municipal.

Na verdade, a responsabilidade do Prefeito pode surgir tanto pela
falta de cumprimento das leis ¢ das decisGes judiciais. O desrespeito ao
prazo estabelecido na Lei Orginica para ser elaborado o plano diretor,
tipifica uma infragdo politico-administrativa ou crime de respon-
sabilidade, conforme o disposto na prépria Lei Orginica. No Municipio
de Sdo Paulo, por exemplo, se o Prefeito ndo atender o prazo dos dez
meses fixados na Lei Orginica para encaminhar o plano diretor para a
Camara Municipal, fica sujeito a perder o mandato por cassagio. De
acordo com o artigo 72, II, o Prefeito serd processado e julgado pela
Cimara Municipal nas infragoes politico-administrativas e o artigo 73,
inciso IV, “P’, define entre essas infragdes o descumprimento das leis ¢
das decisdes judiciais.

A Lei Organica do Rio de Janeiro, por sua vez, tipifica como
crime de responsabilidade o ato do Prefeito que descumprir as leis €
decisbes judiciais (art.112, VII). A acusagio contra o Prefeito precisa
ser admitida por dois tergos da Cimara Municipal, para poder ser
submetida a julgamento pelo Tribunal de Justia (art. 113).

Em sintese, na ocorréncia da inconstitucionalidade por omissio
por parte do Executivo, pela ndo apresentagio do plano diretor no prazo
fixado pela Lei Organica, pelo descumprimento do préprio plano dire-
tor ou, ainda, pela falta de cumprimento da decisio judicial que
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declarou essa inconstitucionalidade, o Prefeito estari sujeito i perda do
mandato devido a configuragio de infragio politico-administrativa ou
crime de responsabilidade (nos termos em que dispor a Lei Orginica).

A inconstitucionalidade também pode ocorrer por omissio le-
gislativa, nos casos em que o Legislativo deixar de legislar sobre matéria
a que cstava obrigado por exigéncia constitucional.

Para Gomes Canotilho, o conceito de omissio ndo é um conceito
naruralistico, reconduzével a wm simples “niio fazer”, & um simples conceito de
negagio. OmissGo, em sentido juridico constitucional, significa nio fazer
aquilo a que, de forma concreta, s estava constitucionalmente obrigado. A
omissio legislativa, para ganhar significado auténomo ¢ relevante, deve
conexionar-se com uma exigéncia constitucional de agdo, nio bastando o sim-
ples dever geral de legislar para dar fundamento a wma omissio inconsti-
tucional. As omissoes legislativas inconstitucionais devivam do nio cumprimen-
to de imposigoes constitucionais legiferantes em sentido estrito, ou seja, do nio
cumprimento de normas que, de forma permanente ¢ concreta, vinculam o
legislador & adogiio de medidas legislativas concretizadoras da Constituigio®

No caso do artigo 182, pardgrafo 1°, a ordem de legislar, na
compreensio de Canotilho, esti presente pela obrigatoricdade do
Municipio (com mais de vinte mil habitantes) pela Cimara Municipal
editar o plano diretor. Essa imposigio, a partir da edi¢io do plano,
concretiza a norma constitucional do Municipio se capacitar para
promover a politica urbana.

Gilmar Ferreira Mendes, ao abordar o tema da omissio legislativa
entende que @ omissdo constitucional pressupie o dever constitucional de
legislar, que tanto pode ser derivado de ordens concretas contidas na Lei Fun-
damental quanto de principios desenvolvidos mediante interpretagio. Se-
melhangas com a chamada omissio total sio identificadas naqueles casos em
que existe wma atividade legislativa que, no entanto, nio atende is exigéncias

*” Para Canotilho existe também "omissio legislativa inconstitucional quando o legislador
nio cumpre as ordens de legislar constitucionalmente consagradas em certos preceitos
constitucionais. As ordens de legislar, diferentemente das imposigbes constitucionais(que
830 determinagBes permanentes e concrews), traduzem-se, em geral, em imposigbes
tinicas(isto é: imposighes concretas mas nio permanentes) de emanagio de uma ou vérias
leis necessdrias 3 criagio de uma nova instituigio ou 4 adaptagio de velhas leis a uma nova
ordem constitucional. V. José Joaquim Gomes Canotilho - Direito Constitucional, 42 .
edigio, pdg. 829/830.
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constitucionais ou gue as satisfaz de maneira incompleta ou imperfeita. Esses
casos dizem respeito, v.gy. as bipdteses em que o legislador ndo editow as regras
que, no contexto de wm determinado complexo normativo, deveriam ter sido
promulgadas.*

O plano diretor, por ser uma exigéncia constitucional para o
Municipio promover a politica urbana, gera uma ordem constitucional
para o Legislativo municipal instituir esse instrumento. Pelo disposto no
artigo 182, pardgrafo 1°, a Cimara Municipal, nas cidades com mais de
vinte mil habitantes, tem a obrigagio de aprovar o plano diretor. Isto
significa que a omissdo legislativa decorre do descumprimento por parte
do Legislativo dessa imposigio constitucional.

O Municipio, a partir do momento que tiver o seu plano diretor
sendo aplicado, para garantir o exercicio das fungdes sociais da cidade ¢
a fungio social da propriedade urbana, passa a dar concretude as normas
constitucionais da politica urbana.

A concretizagio da Constituigio referente & politica urbana
pressupde a existéncia do seu instrumento bdsico, que € o plano diretor.
A Cimara Municipal, ao nio executar sua tarefa constitucional de
aprovar o plano diretor, estd sujeita a a¢do direta de- inconstituciona-
lidade por omissio. O controle da constitucionalidade é exercido com
base no dever constitucional do Legislativo municipal legislar sobre o
plano diretor, a partir do processo de claboragio da Lei Orgénica.

A inconstitucionalidade por omissio pode ocorrer especialmente
de duas formas. A primeira, o Legislativo municipal ndo estabelece na
Lei Orginica um prazo ao Executivo para a elaboragio do projeto de lei
do plano diretor, bem como para a sua aprovagio e, como
conseqiiéncia, deixa de instituir o plano diretor. A scgunda, a Lei
Orginica fixa o prazo ¢ os critérios para a sua aprovagio, o Executivo
envia o projeto de lei no prazo fixado ¢ a Cimara Municipal nio institui
o plano diretor.

A inconstitucionalidade por omissio pode também surgir em
decorréncia da Cimara Municipal legislar as matérias obrigatérias do

*® Gilmar Ferreira Mendes - A Doutrina Constitucional ¢ o Controle de Constirucionalidade
como Garantia da Cidadania. Declaragio de Inconstitucionalidade sem a Prontincia de
Nulidade no Dircito Brasileiro - Revista Direito Administrativo, Rio de Janciro, 191,
jan/mar. 1993, pig. 54/55.
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plano dirctor de forma parcial, impedindo a satisfagio das normas
constitucionais da politica urbana, tornando o plano sem eficcia plena.

Uma das hipdteses é quando o plano diretor nio contiver as
exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade, originando a falta de
critérios para o Poder Piiblico tomar medidas para a propriedade urbana
atender a sua fungdo social (art. 182 parigrafo 2°). A outra hipétese ¢
quando o plano diretor nio definir as dreas urbanas passiveis de
aplicagdo do parcelamento ou edificagio compulsérios, imposto sobre a
propricdade predial e territorial urbana progressivo no tempo, ¢ a
desapropriagio nos termos do pardgrafo 4° do artigo 182. A falta de
defini¢do dessas dreas no plano diretor impede o exercicio da faculdade
conferida ao Poder Piblico municipal de aplicar esses instrumentos para
a propricdade urbana ter uma destinagio social.

A Constituigio confere um tratamento diferente, no caso de
existéncia da omissdo legislativa, com o intuito de reforgar o principio
da harmonia e separagio dos poderes. De acordo com o artigo 103,
parigrafo 2°, no caso de ser declarada a inconstitucionalidade por
omissio legislativa serd dada ciéncia ao Poder Legislativo para a adogio
das providéncias necessdrias.

A decisdo que reconhece a inconstitucionalidade por omissio legis-
lativa ndo tem o efeito meramente declaratério, pois emite uma mensa-
gem mandamental, no sentido de exigir que o Poder Legislativo tome
providéncias para suprir a omissio. Porém, devido i falta de imposigao
de um prazo para o Legislativo cumptir a decisdo, e o seu descum-
primento ndo implicar em crime de responsabilidade, essa medida pode
produzir uma eficdcia maior no campo politico do que no juridico.

Roque Carraza ao analisar a omissio legislativa inconstitucional
tem como entendimento, quando a omissdo for do Legislativo, que a
agho direta de inconstitucionalidade por omissio ndo possui nenhum efeito
Juridico direto. De qualquer modo, torna patente a omissio constitucional e,
ainda que & exortagdo judicial ndo afaste a inéreia legislativa, facilita &
parte lesada a obtengio de indenizagdo (responsabilidade do Estado por omissio
legislativa) *°

¥v. Roque Antonio Carmaza - Agio Direa De Inconstitucionalidade Por Omissio c
Mandado de Injungio,
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A .declaragio de inconstitucionalidade por omissio pode surtir
efeitos juridicos indiretos conforme entende Roque Carraza, em agdes
praticadas pelo Poder Piblico que venham a causar uma lesdo ao direito
individual ou coletivo. Com relagio a omissdo legislativa pela falta do
plano diretor, essa lesio pode ocorrer, por exemplo, quando o Poder
Pablico promove desapropriagbes para a realizagio de uma obra de
grande impacto ambiental, sem a existéncia de plano urbanistico com-
pativel com o instrumento bdsico de plancjamento urbano da cidade,
que ¢ justamente o plano diretor.

Quanto aos efeitos juridicos diretos da declaragio de inconstitu-
cionalidade por omissdo, a eficicia produzida ¢ extremamente limitada
para a institui¢gdo do plano diretor. Vamos supor que a Cimara Mu-
nicipal de Sio Paulo tenha contra si uma agio direta de incons-
titucionalidade por omissio por nio ter instituido o plano diretor ¢, o
Tribunal de Justi¢a declare a inconstitucionalidade por omissio. O fato
dessa decisdo ndo ser respeitada, isto é a Cimara Municipal nio instituir
o plano diretor, nio vai configurar crime de responsabilidade aos
vereadores, pois o Judicidrio nao tem como obrigd-los a legislar com
base no principio da harmonia e separagio dos poderes.

A sangio ¢ meramente politica, pois a omissio dos vereadores
declarada oficialmente pelo Poder Judicidrio, pode reforgar na opinido
publica a imagem negativa dos parlamentares como politicos, gerando o
aumento da desconfianga e descrenga popular sobre o Poder Legislativo.
Essa decisio também pode propiciar a¢oes ¢ movimentos da sociedade
civil, para o Municipio ter um plano diretor, visando a promogio da
politica urbana, destinada a tornar efetivo o direito i cidade.

Além do Judicidrio n3o ter competéncia para obrigar os vercadores
a_ legislar, também ndo tem atribuigio constitucional para legislar
visando suprir a omissdo legislativa com base na declaragio da
inconstitucionalidade. Sem contar que, na pritica, seria impossfvel o
Judicidrio ter condigbes de editar planos diretores, diante da sua
natureza politica ¢ administrativa,

De modo que o cfeito dessa decisio ¢ basicamente declaratéria,
tendo pouca eficicia, por ndo implicar numa sangio como a perda do
mandato dos vereadores, uma vez que a Constitui¢do nao adotou instru-
mentos de maior cficicia de controle popular das fungdes e atividades
dos parlamentares como o veto popular. A sangio aplicivel aos verea-
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dores serd de natureza politica, nos aspectos da moral ¢ da ¢érica, pois os
mandatos populares sio destinados a representar os interesses da socie-
dade.

A inexisténcia de sangdo, com a declaragio da omissio do
Legislativo municipal, reforga o nosso pensamento de que a eficicia ¢ a
legitimidade das normas constitucionais da politica urbana dependem,
principalmente, da participagio ¢ organizagio da sociedade. A
redefinigdo das formas de exercer o poder local, modificar a relagio
entre o Estado e a sociedade, pressupée novos mecanismos institu-
cionais que ampliem o exercicio da cidadania ativa. O objetivo a ser
perseguido € organizar instincias de decisdo democriticas, de modo que
os assuntos de interesse da coletividade sejam decididos com a par-
ticipagdo piblica dos diversos segmentos da sociedade, principalmente
dos grupos sociais que sempre foram excluidos de qualquer nivel de
decisdo. O estabelecimento dessas novas instincias compreende, prin-
cipalmente, democratizar os organismos do Estado, tendo como pres-
suposto democratizar o Poder Legislativo e o Poder Executivo.

Em sintese, a declaragao de inconstitucionalidade por omissio le-
gislativa tem o efeito juridico basicamente declaratério, ndo tendo a na-
tureza mandamental de obrigar o Legislativo municipal a editar o plano
diretor. A declaragio do Judicidrio da omissio legislativa pode produzir
cfeitos juridicas indiretos, pois possibilita as pessoas que se sentirem
lesadas por essa omissio pleitearem uma indenizagio do Poder Publico.
A declaragio de inconstitucionalidade pela Cimara Municipal nio apro-
var o plano diretor nio implica para os vereadores crime de responsa-
bilidade, sendo inaplicivel como sangdo a perda do mandato legislativo.

3. CONCLUSOES

Para atender os preceitos do artigo 182 face 2 sua preponderincia
no campo da politica urbana:
a) O Municipio, por ter competéncia constitucional preponderante
para promover a politica urbana, com base nos artigos 30 ¢ 182
da Constituigio, tem competéncia para estabelecer as diretrizes
gerais dessa politica através de lei municipal, no caso da Unido
ndo instituir essas diretrizes mediante lei.
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b) A omissio da Unido, por ndo estabelecer as diretrizes gerais da
politica urbana, ndo resulta para o Municipio isengio de
responsabilidade. O Municipio tem autonomia para cumprir
com sua obrigagio constitucional de executar a politica urbana

~ nos termos do artigo 182.

¢) O Municipio tem competéncia para instituir as dirctrizes gerais
da politica urbana mediante lei municipal, no caso da ine-
xisténcia de lei federal, com base na sua competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local ¢ de suplementar a
legislagdo federal e estadual no que couber (art.30, inc. I ¢ II).

Quanto a Lei Orgénica ter a atribuigdo de editar as normas gerais

da politica urbana:

a) A Lei Orginica que se caracteriza como uma Constituigio do
Municipio, por ter atribui¢do constitucional de dispor sobre a
organizagio politica, juridica e administrativa municipal (art. 29) ¢
regulamentar as matérias que sdo de sua competéncia, como € o
caso da politica urbana (art. 29, XII e art. 30, VIII), ¢ a lei
municipal que deve instituir as diretrizes gerais dessa politica.

b) A posigio da Lei Orginica ter competéncia para instituir as
diretrizes gerais se consolidou com o processo das Constituintes
Municipais, uma vez que as Leis Orginicas contém capitulos
especificos com normas préprias sobre a polftica urbana, pelas
quais foram fixadas as diretrizes gerais para a execugio dessa

politica, compreendendo as diretrizes para a formulagio do
plano diretor.

Com relagdo a obrigatoricdade do plano diretor:

a) A obrigagio do Municipio instituir o plano diretor nio ¢ decorrente
da edigio da lei federal mencionado no artigo 182, pardgrafo 4°,
mas sim de sua atribuigio constitucional de executar a politica
urbana para garantir o pleno desenvolvimento das fungées sociais
da cidade ¢ da fungdo social da propriedade. O Municipio que n3o
editar o plano diretor, em razio da inexisténcia de lei federal, estard
praticando uma inconstitucionalidade por omissio;

b) Como principal ente federativo responsvel pela promogio da poli-
tica urbana, tendo a misso constitucional de exigir o cumprimen-
to da fungdo social da propriedade, com base no plano diretor, o
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Municipio, da mesma forma que tem autonomia e a obrigagio de
legislar sobre as diretrizes gerais, quando estas deixarem de ser
instituidas por lei federal pela Unido, tem também autonomia ¢ a
responsabilidade de editar o plano diretor, sem depender da edigio
da lei federal mencionada no artigo 182 pardgrafo 4°

c) A obrigatoriedade do plano diretor é aplicivel para os Muni-
cipios com mais de vinte mil habitantes nos termos do artigo
182, pardigrafo 1%

d) A Lei Orginica, por ter atribuigio constitucional para esta-
belecer normas gerais sobre a politica urbana municipal, tem
como matéria obrigatéria a regulamentagio do processo de
formulagdo e implementagdo do plano diretor;

¢) A obrigatoriedade do Municipio editar o plano diretor entra em
vigor a partir da vigéncia da Lei Orginica, devendo obedecer os
critérios ¢ os prazos fixados para a elaboragio do plano;

f) O Municipio que ndo editar o plano diretor no prazo fixado na
Lei Orginica estd praticando uma inconstitucionalidade por
omissido, por desrespeitar a obrigagio constitucional que lhe foi
atribuida nos termos do artigo 182, pardgrafo 1°;

&) O Municipio que nio fixar os critérios e os prazos para a apro-
vagio do plano diretor na Lei Orginica, estard desrespeitando o
preceito da obrigatoriedade do plano diretor, configurando a
prdtica da inconstitucionalidade por omissio;

Com relagdo a sangio aplicivel ao Municipio que ndo cumprir com

a obriga¢io de editar o plano dirctor:
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a) A legislagio urbanistica municipal, que estabelece limites ao
direito da propriedade urbana que atendam o principio
constitucional da fungdo social da propricdade por terem sido
recepcionadas pela Constituigio de 1988, nio podem ser
declaradas nulas pela inconstitucionalidade do Municipio nao
ter instituido o plano diretor;

b) A declaragio de nulidade por inconstitucionalidade, como san-
§do decorrente da omissio do Municipio editar o plano diretor,
de todas as normas urbanisticas que impliquem em restri¢3o ao
dircito da propriedade urbana, nio atende os principios cons-
titucionais norteadores da politica urbana, tais como o principio



da legalidade, da igualdade, da justiga social, das fungoes sociais
da cidade e da fungdo social da propricdade.

¢) O principio da razoabilidade deve ser o principio balizador para
o cstabelecimento da sangdo ao Municipio que ndo editar o
plano diretor, de modo que a sangio seja destinada a atender o
interesse publico e social;

d) O Municipio que nio cumpre com a obrigagio de editar o
plano diretor, devido a inconstitucionalidade por omissio, tem
como sangio o impedimento de exercer a faculdade que lhe foi
atribuida nos termos do artigo 182, pardgrafo 4°. A sangio
resultante ¢ de limitar a capacidade constitucional do Municipio
promover a politica urbana, devido 4 impossibilidade de aplicar
0s instrumentos previstos nessa norma para exigir do proprie-
tdrio de imé6vel urbano um comportamento destinado a pro-
pricdade urbana ter uma fungio social.

Sobre o controle da constitucionalidade do plano diretor:

a) O sistema de controle previsto no texto constitucional nio
admite, pela via de agdo dircta, o controle da constitucio-
nalidade de lei municipal em face da Constituigio Federal, por-
tanto do plano diretor, seja pela modalidade de agdo inter-
ventiva (intervengio federal) ou de agdo genérica destinada a
obter a decretagio de inconstitucionalidade em tese;

b) O controle da constitucionalidade do plano diretor pode ser exer-
cido pelo sistema difuiso pela via de excegdo em face da Constituigio
Federal, pelo julgamento de recurso extraordindrio pelo Supremo
Tribunal Federal (art. 102, IIT, “c”), ou pelo recurso especial através
do Superior Tribunal de Justiga (art.105, III, “b™);

¢) O controle do plano diretor pela via de agio direta pode ser
exercido em face da Constituigio Estadual, com base no artigo
125, pardgrafo 2°, devido as normas estaduais estabelecidas
nesta Constituigio sobre a politica urbana serem comandos
normativos para a instituigio do plano diretor pelo Municipio.
O controle pela via de agdo direta, compreendendo a agao de
inconstitucionalidade por omissio, ¢ de responsabilidade do
Tribunal de Justiga;

d) O Municipio que ndo cumptir com a obrigagio de editar o pla-
no diretor estd sujeito ao controle da constitucionalidade em
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face da Constituigio Estadual, pois pratica uma inconstitucio-
nalidade por omissdo por estar desrespeitando as normas consti-
tucionais cstaduais, em especial as da politica urbana. A incons-
titucionalidade também ocorre nos casos em que o plano dire-
tor for instituido em desacordo com essas normas, desde que
estas estejam em plena consondncia com a Constituigdo Federal.

Sobre os efeitos produzidos pela declaragio de inconstitucio-
nalidade por omissio do Poder Piiblico:
a) A inconstitucionalidade por omissdo administrativa se configura

quando o Executivo ndo envia o plano diretor para a Camara
Municipal nos termos da Lei Orginica;

b) A inconstitucionalidade por omissio, por parte do Executivo,

pela ndo apresentagdo do plano diretor no prazo fixado pela Lei
Orginica, pelo descumprimento do préprio plano diretor ou,
ainda, pela falta de cumprimento da decisdo judicial que de-
clarou essa inconstitucionalidade, o Prefeito estd sujeito a perda
do mandato devido a configuragio de infragdo politico-adminis-
trativa ou crime de responsabilidade (nos termos em que dis-
puser a Lei Orginica);

A declaragio de inconstitucionalidade por omissio legislativa
tem o efeito juridico basicamente declaratdrio, nio tendo a
natureza mandamental de obrigar o Legislativo Municipal a
editar o plano diretor;

d) A declaragio do Judicidrio da omissdo legislativa pode produzir

efeitos juridicos indiretos, pois possibilita s pessoas que se sen-
tirem lesadas por essa omissio pleitcar uma indenizagio do po-
der puiblico;

€) A declaragio de inconstitucionalidade, por a Camara Municipal

ndo aprovar o plano diretor, nio implica para os vereadores
crime de responsabilidade, sendo inaplicivel como sangio a
perda do mandato legislativo.

A sangdo cabivel aos vereadores é meramente de natureza po-
litica, que poderd surtir efeitos posteriores como a nio recleigio
para a proxima legislatura, diante da omissio ¢ desrespeito no
exercicio do poder que lhes foi atribuido para representar os
interesses da sociedade.



V - REGULAMENTACAO DO ARTIGO
182 PARAGRAFO 4° LEI FEDERAL
DE DESENVOLVIMENTO URBANO

1. REGULAMENTAGAO DO
ARTIGO 182 PARAGRAFO 4°

1.1. ORDEM ECONOMICA, PLANEJAMENTO,
PLANOS URBANISTICOS

1.1.1. O PLANO COMO INSTRUMENTO
DO PLANEJAMENTO

A politica urbana é um dos componentes da Ordem Econdmica ¢
Financeira do Estado Brasileiro, responsivel pela promogio do
descnvolvimento da cidade. De acordo como o artigo 170 da
Constituigio, a ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabalho
humano ¢ na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna conforme os ditames da justica social.

Sdo considerados como principios da ordem econdmica: a sobera-
nia nacional, a propricdade privada, a fungio social da propriedade, a
livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente,
a redugdo das desigualdades regionais ¢ sociais, a busca do pleno em-
prego, o tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital
nacional de pequeno porte.

Esses principios precisam ser observados para a consecugio do
desenvolvimento, de modo a conferir a todos padrio digno de vida, em
respeito aos universais direitos humanos. A politica urbana, como um
conjunto de técnicas, leis ¢ instrumentos, deve propiciar o desenvolvi-
mento sustentdvel na cidade, mediante a garantia do meio ambiente
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sadio ¢ ccologicamente equilibrado, a redugdo das desigualdades sociais
¢ a crradicagdo da pobreza.

Para o Estado Brasileiro atingir esse modelo de desenvolvimento,
cxiste a necessidade da promogdo de politicas puiblicas para transformar
a realidade social brasileira. Nesse aspecto o plancjamento € relevante,
pois possibilita um conjunto de agbes ¢ atividades governamentais res-
paldadas no principio da legalidade, destinadas i realizago das trans-
formagGes pertinentes a consecugio do desenvolvimento preconizado no
texto constitucional.

O plancjamento tem como instrumento o plano que materializa a
técnica de planificagdo, cuja caracteristica ¢ a sua visdo prospectiva. O
relacionamento entre o direito ¢ o planejamento resulta na formagio de
normas juridicas voltadas ao futuro, com o intuito de alcangar objetivos
pré-determinados, como no caso da politica urbana, onde o Po-
der Pdblico municipal tem como objetivos assegurar o pleno de-
senvolvimento das fungBes sociais da cidade ¢ o bem estar de scus
habitantes.

O plancjamento se configura como processo obrigatério para o Es-
tado, através do cumprimento pelas entidades federativas das funcbes
que lhes foram atribuidas pela Constituigio, tendo como principal ins-
trumento os planos. A valoragio juridica do plano € fruto de sua insti-
tuigio mediante lei, permitindo o estabelecimento de obrigages aos
agentes da administragio e direitos e obrigagdes aos particulares para o
devido cumprimento de seus objetivos.

O plano, para atingir suas metas, tem como condicionante ser re-
sultado de um processo que envolveu os diversos sujeitos relacionados
com a matéria do plano, pelo qual se formaliza uma convengio, con-
tendo dircitos ¢ obrigagSes para as partes envolvidas no processo do
planejamento.

O plano, como instrumento do plancjamento, pelo texto consti-
tucional, pode ser aplicado pelas entidades federativas para o desen-
volvimento de suas missbes constitucionais, A Unido tem a com-
peténcia privativa para elaborar e executar planos nacionais e regio-
nais de ordenagdo do territério ¢ de desenvolvimento econémico ¢
social (art. 21, IX), plancjar ¢ promover a defesa permancnte contra
as calamidades piiblicas, especialmente as secas e as inundagoes (art. 21,
XVIII).
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Com relagio ao plancjamento setorial, o plano € considerado ins-
trumento da politica agricola (art. 187), da seguridade social (art. 194),
da previdéncia social (art. 201), da saide (art. 196 ao art. 200), da edu-
cagdo (art. 214), da politica urbana (art. 182).

Para as agbes governamentais sao pegas fundamentais, de acordo
com o artigo 165 da Constituigdo: o plano plurianual, a lei de diretrizes
orgamentdrias ¢ a lei do orgamento anual. A Constituigio determina que
os plano ¢ programas nacionais, regionais e setoriais sejam elaborados
em consondncia com o plano plurianual ¢ apreciados pelo Congres-
so Nacional. Esse preceito, para ser respeitado, implica na existéncia
de unidade entre os organismos governamentais para as agbes pro-
gramadas serem realizadas de forma integrada. Por essc preceito se
configura a responsabilidade do Poder Legislativo no processo do
planejamento. .

Com base na repartigio de competéncias entre as entidades federa-
tivas na Constituigio, o planejamento urbano conta com os seguintes
planos:

a) Unido: planos nacionais e regionais de ordenagio do territério e
de desenvolvimento econdmico social, planos setoriais (ex:
habitagdo, saneamento bisico, transporte);

b) Estados: planos metropolitanos, planos sctoriais;

¢) Municipios: plano dirctor, planos urbanisticos especificos (ex:
plano diretor de bairro, Operagio Urbana, planos de urba-
nizagao) e planos setoriais.

1.1.2. PLANEJAMENTO E PARTICIPACAO POPULAR

Os instrumentos de plancjamento tém como elemento obrigatério
a participagdo popular em todas as suas fases, 0 que pressupde a adogao
de mecanismos de controle popular para as agdes do Executivo e Legis-
lativo. Os mecanismos de participagio popular sio destinados a tornar
transparente o processo de planejamento, com o intuito de romper com
o modelo tradicional, que tem possibilitado diversas prdticas lesivas de
corrupgio, troca de favorecimentos ¢ priticas fisiolégicas no campo

institucional, como o recente caso ocorrido na Comissio de Orgamento
do Congresso Nacional.
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O processo de democratizagido, que continua em desenvolvimento,
a partir da Assembléia Nacional Constituinte tem propiciado a atuagdo
de diversos grupos de cidadios, entidades ¢ organizagoes da sociedade
civil, para a constituigdo de mecanismos de participagio popular desti-
nados a tornar democritico o Estado Brasileiro. Como serd visto mais
adiante, esses sctores da sociedade civil, por terem participado do pro-
cesso das Constituintes Municipais, conseguiram introduzir nas Leis
Orginicas virios procedimentos destinados a constituir o planejamento
com mecanismos democrdticos e participativos.

Cabe ressaltar que o plancjamento participativo, a partir da Consti-
tuigio, ndo ¢ uma mera vontade dos governantes, mas sim um requisito
obrigatério para todas as fases do processo das pegas orgamentdrias ¢
dos planos.

O processo de planejamento permite uma nova pritica na fungio
de governar a cidade, de modo que as prioridades na aplicagio dos re-
cursos ptiblicos sejam destinados a reduzir o chamado débito social,
resultante da manifestagio da vontade da comunidade.

O plancjamento deve ser compreendido como um processo resul-
tante de priticas de cidadania voltadas para ecliminar as desigual-
dades sociais ¢ os obsticulos para efetivagio do direito a cidade. O
estabelecimento das prioridades nio pode ser fruto apenas da vontade
dos agentes puiblicos, deve considerar a vontade e os interesses dos
administrados.

A consulta popular tem como pressuposto o respeito ao direito a
informagdo, como meio de permitir ao cidadio condigbes para tomar
decisGes sobre as politicas e medidas que devem ser tomadas para garan-
tir o pleno desenvolvimento das funges sociais da cidade. A participa-
¢do do cidadio no plancjamento da cidade pressupde a apropriagio do
conhecimento sobre as informagdes inerentes i vida na cidade
(atividades, servigos, planos, recursos, sistema de gestio, formas de uso
¢ ocupagio do espago urbano).

O direito de acesso a informagio sobre os problemas existentes na
cidade, as caréncias sociais ¢ as atividades econdmicas geradoras da ri-
queza sdo essenciais para as pessoas terem condigdes de intervir nas ins-
tincias competentes para a tomada de decisdes de interesse da coletivi-
dade. As normas do plano diretor, por exemplo, constituidas como re-
sultado de uma prdtica democritica, adquirem maior eficdcia ao serem
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aplicadas devido s convengdes estabelecidas entre os diversos sctores da
sociedade para a solugdo de conflitos ¢ litigios de interesse coletivo.

A participagio popular propicia uma nova relagio entre o Estado e
a sociedade, onde a cidadania ativa se transforma no elemento condicio-
nante para o estabelecimento das leis, politicas ¢ instrumentos increntes
as fungbes de governo e administragio. A socicdade, com as préticas de
cidadania ativa, forma novas posturas ¢ comportamento perante o Esta-
do, assumindo a co-responsabilidade na gestio da coisa publica, na pro-
mogio das politicas piblicas destinadas a garantir os dircitos da
coletividade. :

1.1.3. OBRIGATORIEDADE DOS PLANOS

Um aspecto importante do planejamento ¢ o tema da obrigatorie-
dade dos planos, em razio do seu valor juridico, da for¢a vinculante de
que sio dotados. A doutrina tem classificado os planos quanto a sua
obrigatoriedade como imperativos, incitativos ou indicativos.

Almiro do Couto ¢ Silva sistematiza essas espécies de planos da se-
guinte forma:*

a) planos indicativos — consistem em dados, Projeces e progndsticos sobre
algum campo ou diversos campos de atividade colocados pelo Estado a
disposigdo dos interessados, para que estes possam melhor orientar-se. E
claro que tém os individuos ¢ as empresas plena liberdade de escolba ¢
de decisio, ndo havendo, por parte do Estado, qualgquer trago de
cogéncia nem, igualmente, o oferecimento de qualquer vantagem
concreta, com o intuito de influenciar as decisies ou de incentivar ou
estimular os particulares a wma determinada atitude ou contpor-
tamento;

b) planos incitativos — por eles busca o Estado obter dos particulares uma
forma de atuar ¢ de proceder que afine com os objetivos estabelecidos
no plano. Para tanto utiliza-se o Poder Piblico de estimulos ¢ in-
Centivos, como subvengies, vantagens fiscais, créditos, fixagdo de pregos
minimos, compromisso de aquisicio de safra, melhoramentos de infra-

* Almiro do Couto ¢ Silva - Problemas Juridicos do Plancjamento, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janciro, 170, out/dez. 1987, pig-3.
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estrutura mediante construgdo de estradas, fornecimento de energia
elétrica, etc., ou, inversamente, desestimulando certas situagoes ou
iniciativas pela imposigio, por exemplo, de encangos fiscais mais
pesados;

c) planos imperativos — Se nos dois tipos anteriores, tém os particulares
liberdade de escolber a orientagio que mais lhe parccer conveniente,
apesar dos beneficios que lbes foram oferecidos ou do onus que even-
tualmente possam incidir(o que € carateristico, jd o vimaos, dos planos
incitativos), nos planos imperativos a nota saliente ¢ a cogéncia. Os
particulares ficam submetidos as regras do plano e obrigados a uma
determinada conduta, sob pena de conseqiiéncias até mesmo de
cardter criminal o de multas ¢ ontras sangoes administrativas”.

Quanto ao plano indicativo, apesar de ndo gerar aos particulares a
obrigatoriedade do cumprimento do plano, isto ndo significa que suas
normas nio produzam efeitos juridicos para a as atividades particulares.
Em primeiro lugar, o Estado tem a fung3o de regular e fiscalizar as ati-
vidades econdmicas onde o plano, como instrumento do planejamento,
contém as normas balizadoras para a intervengio do Estado.

Quando as atividades previstas no plano dependerem de autoriza-
¢do ou licenga, a administragio poderd levar em conta os objctivos ¢
critérios estabelecidos para se proceder a outorga ou licenga ao particu-
lar. O plano, apesar de indicativo, contém normas que nio poderio ser
contrariadas. O setor privado ndo poderd atuar ou adotar medidas con-
tra os objetivos do plano.

Sobre as normas do plano indicativo terem juridicidade perante a
administragdo ¢ aos particulares sio oportunas as ligdes de Augustin
Gordillo:

1) A nuestro modo de ver, la juridicidad de tales normas es clara, puesto
que en primer lugar y por lo que respecta a la administracion, su ca-
rdcter aunque relativamente discrecional es de todos modos obligatd-
rio; de otva manera, habria que negar cardcter juridico a toda ley
que otorgara faculdades mds o menos amplias, a la administracion, lo
gque parece carecer de sentido. 2) En segundo lugar y por lo que res-
pecta a los particulares, el enunciado indicativo del plano tiene el al-
cance de ser fundamento legal de la accion que dichos individuos van
a emprender y de los beneficios que van a recibir, por lo que dard Iu-
J6r a relaciones juridicas de derechos y obligaciones, ademds de estar
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en velacion instrumental respecto a las previsiones u objetivos del plan,
¥ en relacion de coordinacion con las demds medidas de otra natura-
leza que éste establezca. 3) En tercer lugar tiene el alcance a nuestro
Juicio, de comprometer la responsabilidad de la administracion si no
cumple con sus responsabilidades frente a los particulares que volun-
tariamente han decidido acogerse al plan. En otvas palabras, si un
particular ajusta libremente su conducta al plan, impulsado por lo
wmedios de persuasin que el mismo contiene, y luego esos medios no son
concretados, es evidente que el individuo pucde, con fundamento legal
en las previsiones y afirmaciones del plan, reclamar el cumplimiento
de tales postulados o en su defecto exigir la reparacion del perjuicio
que se le ha ocasionado. Claro estd, para ello serd necesdrio que del
plan surja claramente quiénes estan contemplados en la norma, cud-
les son los beneficios a acordarse y chmno se acordardn, pues en ausencia
de tal precision no existiria una conducta concretamente reglada que
el individuo pueda exigiv como derecho subjetivo.*

Com relagio aos planos incitativos, para a obtengio dos estimulos
¢ beneficios ¢ neceessdrio que ocorra a adesio voluntdria do particular
no sentido de implementar determinada atividade ou conduta prevista
no plano. As relagbes juridicas estabelecidas entre os particulares e a Ad-
ministragio para a consecugio do plano, nio depende de uma adesio
formal, sendo suficiente que a manifestagio da vontade do particular es-
teja de acordo com os requisitos ¢ procedimentos estipulados no plano.

No caso do individuo aderir ao plano ¢ a administragio deixar de
conferir os beneficios destinados aos particulares pelo cumprimento das
medidas previstas no plano, a Administragio estard desrespeitando o
principio da boa fé, devido a quebra de confianga que passa a vigorar.
Esse desrespeito gera o dever do Estado indenizar os danos que foram
ocasionados aos particulares.

Outra questdo que precisa ser obscrvada no processo do planeja-
mento, na instituigdo ¢ execugio dos planos € o respeito ao principio da
igualdade em consonincia com o principio da legalidade. O comporta-
mento dos agentes priblicos, seja qual for a caracteristica do plano

il Augustin A. Gordillo - Introducion a Derecho de Planificacién, Cap. IV, "Aspectos Juri-
dicos del Plan", Buenos Aires, 1973,
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(indicativo ou imperativo), esté condicionado a um tratamento igual
para todos os individuos. No planejamento urbanistico esse tratamento
se concretiza, por exemplo, com a adogio no plano diretor de um coefi-
ciente de aproveitamento para construir igual para todos os imdveis
urbanos na cidade, conferindo um tratamento isondmico para o exerci-
cio do direito de construir.

As normas juridicas do plano e as a¢oes da Administragio Publica
ndo sdo passiveis de respaldo constitucional, quando forem responsdveis
por tratamentos discriminatdrios lesivos ao interesse publico e social. A
previsio de normas destinadas a beneficiar determinados interesses pri-
vados como de um grupo econémico em detrimento dos interesse cole-
tivos e difusos, contraria nitidamente o texto constitucional.

O plano imperativo se caracteriza por suas normas ¢ diretrizes se-
rem impositivas para a coletividade, apresentando um conjunto de nor-
mas de conduta que os particulares ficam obrigados a respeitar. Os pla-
nos urbanisticos tém essa caracteristica, pois estabelecem normas sobre
0 uso ¢ ocupagio do territério da cidade, regulam os instrumentos de
atuagio do Poder Publico e as atividades urbanisticas, que devem ser
respeitadas pela coletividade.

1.1.4. A IMPERATIVIDADE DO PLANO
DIRETOR NA CONSTITUICAO DE 1988

Os cfeitos juridicos decorrentes do processo de planejamento de-
pendem da espécie de plano adotado pelo Estado para alcangar seus
objetivos ¢ metas. A Constituigio, ao dispor sobre o plancjamento em
seu artigo 174, considera que o Estado, como agente normativo e regu-
lador da atividade econdmica, exercerd, na forma da lei, as fungées de
fiscalizagdo, incentivo e plancjamento, sendo este determinante para o
setor publico ¢ indicativo para o sctor privado. As diretrizes ¢ bases do
planejamento do desenvolvimento nacional équilibrado, o qual incorpo-
rard ¢ compatibilizard ao planos nacionais ¢ regionais de desenvolvi-
mento, serdo estabelecidas por lei.

Alinhavar o papel do planejamento urbanistico através do plano
diretor, apenas por esse dispositivo constitucional, leva erroneamente 2
compreensio dos planos urbanisticos serem meramente indicativos para
o sctor privado.
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O desenvolvimento do planejamento urbanistico, pelo Poder
Pablico municipal, nio pode se restringir a planos meramente indi-
cativos para o sctor privado, pois a normagio urbanistica preconizada
no texto constitucional, tem como esséncia propiciar faculdades e
direitos ¢ gerar obrigagdes aos individuos para o cumprimento dos
objetivos da politica urbana, como o de garantir que a propriedade
urbana atenda sua fungio social.

José Afonso da Silva ao tratar dos planos urbanisticos, entende que
nio se configura, com nitidez, aquela distingdo do plano em imperativo ¢
indicativo. O que, em regra, se verifica ¢ que os planos wrbanisticos podem ser
Jerais ou especiais (particularizados ou pormenorizados), e agueles sdo menos
vinculantes em relagdo aos particulares, porque sio de cardter mais normativos
¢ dependentes de instrumentos ulteriores de concregio, enquanto os outros vin-
culam mais concretamente as avividades dos particulares, mesmo nos regimes
de economin de mercado. E que aqui nio se trata de intervengio no dominio
econdmico propriamente dito, mas no dominio mais restrito ao direito de pro-
pricdade, a respeito da qual a ordem constitucional permite a interferéncia
tmperativa do Poder Piiblico por meio da atuagdo da atividade wrbanistica.

Em vez de planos imperativos e planos indicatives, fala-se preferente-
wmente, no campo urbanistico, em planos gerais ou plancs preparadores, ¢ em
planos vinculantes, planos especiais, planos particularizados, planos de urbani-
zagio ou planocs de edificagdo. Todos sio, porém, imperativos nos limites de sua
normatividade e todos sio vinculantes em certo sentido, & vista de seus destinos
mais imediatos.*

As normas constitucionais especificas sobre a politica urbana, por
serem vinculantes para o processo do planejamento urbano, configuram
a capacidade do Poder Piblico constituir planos urbanisticos com nor-
mas determinantes para o setor privado ¢ nio meramente indicativas.

As normas dos planos urbanisticos integram o conjunto das nor-
mas de dircito urbanistico, devendo serem constituidas com base nos
preceitos constitucionais dirigentes da politica urbana. Pois bem, para
serem aleangados os objetivos da politica urbana de garantir o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, do cumprimento da
fungio social da propriedade, e garantir condigoes dignas de vida urbana

* José Afonso da Silva, 1981, op. dit., pig. 116.
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nos termos do artigo 182 da Constituigdo, o Municipio, na consecugio
dessa politica, tem como principal instrumento o plano diretor.

Pelo texto constitucional, o plano diretor € considerado como ins-
trumento bdsico da politica de desenvolvimento urbano, portanto é o
instrumento bdsico do planejamento urbano. Como um dos objetivos da
politica urbana € garantir que a propriedade urbana atenda sua fungio
social, o plano diretor, como instrumento bdsico dessa politica, tem
atribuigdo constitucional para disciplinar essa matéria. Isto €, cabem s
normas do plano dirctor estabelecer os limites, as faculdades, as obriga-
gocs c as atividades que devem ser cumpridas pelos particulares referen-
tes ao dircito de propriedade urbana.

O plano diretor, como plano urbanistico, deve obrigatoriamente
conter as normas disciplinadoras dos critérios ¢ exigéncias fundamentais
para a propriedade atender sua fungio social, sendo essas normas consti-
tucionalmente vinculantes para o setor privado.

Os critérios ¢ as exigéncias estabelecidas para o exercicio do dircito
de propricdade devem ser obedecidos pelos particulares, sob pena de
ficarem sujeitos as obrigagbes e sangdes apliciveis pelo Poder Piiblico,
por descumprimento ao plano diretor.

O plano diretor, apesar de ter a caracteristica de um plano geral,
cm razdo do disposto no artigo 182, pardgrafos 2° e 4° da Constituigio,
se transformou no instrumento obrigatério para o Poder Piblico inter-
vir, visando executar a politica urbana, como meio de garantir que a
propriedade urbana tenha uma fungio social.

O plano diretor ¢ requisito obrigatdrio para o Poder Piiblico mu-
nicipal aplicar de forma sucessiva o parcelamento ou edificagio compul-
sérios, imposto sobre a propriedade predial e territorial progressivo no
tempo ¢ a desapropriagio para fins de reforma urbana, ao proprietirio
de imével urbano nos termos do pardgrafo 4° do artigo 182.

O plano diretor tem a atribuigdo de definir as dreas urbanas consi-
deradas subutilizadas ou nao utilizadas, sujeitas i aplicagio dos referidos
instrumentos para que as propriedades urbanas situadas nessas ireas
tenham uma fungio social.

A imperatividade das normas do plano diretor aos particulares ¢
agentes privados tem o scu limite devidamente demarcado nesse dispo-
sitivo constitucional. O plano diretor tem a tarefa de definir os critérios
gerais de uso ¢ ocupagio do solo e delimitar as dreas onde deverio ser
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fixados critérios especificos de uso ¢ ocupagio do solo através de lei
municipal especifica.

A tarefa de fixar a forma concreta de uso e ocupagio que deve ser ob-
servado pelo proprietdrio, para ser promovido o adequado aproveitamento
da propriedade urbana, nio ¢ do plano diretor mas sim de uma lei especifica
municipal, nos termos do pardgrafo 4° do artigo 182 da Constituigio.

Ao plano diretor ¢ incumbido a tarefa de estabelecer como normas
imperativas aos particulares e agentes privados as metas ¢ diretrizes da
politica urbana, os critérios para verificar s a propricdade atende sua fungdo
social, as normas limitadoras do exercicio desse direito, os instrumentos de
atuagio do Poder Piiblico, tais como a regulamentagio do direito de cons-
truir (solo criado, transferéncia do direito de construir), os regimes especiais
de uso ¢ ocupagio do solo urbano (zonas especiais de interesse social, de
preservagdo e interesse ambicntal), a regulamentagio dos empreendimentos
de impacto, os mecanismos de cooperagio entre o setor piblico ¢ privado
(operagio urbana, consércio imobilidrio).

As normas do plano diretor definidoras das dreas urbanas sujeitas &
intervengdo do Poder Piiblico, para garantir o cumprimento da fungio
social da propricdade, nos termos do parigrafo 4° do artigo 182 , sdo
normas imperativas pois, nio havendo cssa defini¢io, o Poder Péblico
municipal ndo poderd exigir do proprictirio de imével urbano que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena de ficar sujeito aos
instrumentos destinados ao cumprimento dessa exigéncia.

Para o Poder Piblico estabelecer as obrigagdes ¢ definir o compor-
tamento adequado que os particulares devem observar, para a proprie-
dade urbana ter uma destinagio social em beneficio da coletividade, nio
¢ suficiente a adogio do plano diretor. Serd preciso regulamentar as
atividades e tarefas de forma mais concreta aos particulares mediante
uma lei municipal especifica.

1.1.5. DA ABRANGENCIA DO PLANO DIRETOR

1.1.5.1. Da abrangéncia territorial

De acordo com o artigo 182, parigrafo 1°, o plano dirctor ¢ o ins-
trumento bdsico da politica de desenvolvimento ¢ de expansdo urbana,
Por esse dispositivo, visto de forma isolada, nao fica claro qual deve ser
a abrangéncia territorial do plano diretor, uma vez que fica a impressao

149



deste instrumento se restringir somente i regido urbana, deixando de
lado a regido rural.

Como a hermenéutica juridica deve buscar a compreensio da
norma dentro do sistema juridico, no caso deve ser identificada qual a
finalidade do plano diretor, com base nos diversos dispositivos constitu-
cionais relacionados com a politica urbana. A Constituigdo, ao prescre-
ver que a politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das funges sociais da cidade e garantir o bem
estar de scus habitantes, nio diferencia os habitantes situados na zona
rural dos que estio situados na zona urbana. A realidade das cidades
demonstra, cada vez mais, uma estreita ligagio entre as atividades pro-
movidas na zona rural com as atividades urbanas.

Grande parte da populagio que vive na zona rural tem seu em-
prego e trabalho na regido urbana, sem contar a utilizagio da infra-es-
trutura ¢ servigos urbanos como o transporte coletivo, escolas, postos de
satide, hospitais, comércio e lazer. A politica de desenvolvimento ur-
bano, fundamentada no principio do desenvolvimento sustentdvel, como
jd visto, significa um modeclo de desenvolvimento baseado na garantia
do meio ambiente sadio ¢ ecologicamente equilibrado para as presentes
¢ futuras geragdes. O desenvolvimento nestes termos da cidade depende
do desenvolvimento da regido rural.

O plano diretor, como instrumento bédsico da politica de desenvol-
vimento, contém como matérias nio somente normas sobre uso e ocupagio
do solo urbano, mas também outros aspectos sociais, administrativos ¢
econdomicos. O sisterna de planejamento municipal, que é matéria do plano
diretor, por exemplo, devera ser constituido por drgios administrativos
regionalizados que compreendam também a regido rural.

Existe um nitida diferenga entre o plano dirctor ¢ o zoneamento
urbano, uma vez que este se limita a impor restrigdes quanto ao uso e
ocupagio do solo e divide espacialmente o territério da cidade. O plano
dirctor na ligio de Hely Lopes Meirclles ¢ o complexo de normas legais ¢
diretrizes técnicas para o desenvolvimento global ¢ constante do Municipio, sob
05 aspectos fisico, social e econtmico-administrativo, desejado pela comunidade
local. Deve ser a expressio das aspiragdes dos municipes quanto ao progresso do
rervitdrio municipal no seu conjunto cidade-campo®,

** Hely Lopes Meirclles - Direito Municipal Brasilciro, Malheiros Editores, 6* Edigio, pig. 393.
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Lesley Gasparini Leite expressa a seguinte opinido: ndo se pode as-
segurar que o plano diretor sd deve considerar a zona urbana, a cidade, jd que
0 desenvolvimento desta depende daquela, ou seja, da zona rural. Assim, o
Municipio pode ¢ deve considerar todo o sew territdrio para promover o seu
ordenamento ¢ o sew desenvolvimento urbano. Nio ¢ possivel considerar so-
mente a zona urbana para a claboragio de wm plano diretor. Deve-se conside-
rar todo o territorio, sem invadir a competéncia da Unido para regular o uso
da zona rural. Assim, o fato de se considerar todo o territdrio do Municipio
para elaborar um plano diretor nio afronta a Constituigio Federal **

Nio hd divida que a competéncia sobre a politica agricola e agri-
ria ¢ da Unido (pelo artigo 22, I, da C.F. é competéncia privativa da
Unido legislar sobre direito agrdrio) mas é necessirio haver uma nitida
integragdo entre a questio urbana e a questio agrdria. A dimensio do
crescimento urbano demonstra a necessidade de modificar as relagbes
sociais € ccondmicas para a promogio do desenvolvimento econdmico
em consonincia com os ditames da justica social. Essa modificagio
passa pela realizagio da reforma urbana, articulada com reforma agriria,
em vista da relagio estreita entre a questdo rural, urbana e ambiental.

A interpretagio isolada do Artigo 30, inciso VIII, da Constituigio, que
estabelece a competéncia do Municipio promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante plancjamento e controle do uso, do par-
cclamento ¢ da ocupagio do solo urbano, leva inicialmente ao enten-
dimento que a competéncia municipal se restringe ao solo urbano.

Em contrapartida, as missdes constitucionais estabelecidas como
campo da atuagio comum da Unido, Estados ¢ Municipios, que sio
normas constitucionais dirigentes para a execugio da politica urbana
municipal, pressupdem uma intervengo por parte do Municipio abran-
gendo toda a sua populagio e, portanto, todo seu territério.

Nio fosse essa a leitura das normas .constitucionais, como seria
possivel o Municipio poder proteger o meio ambiente ¢ combater a
poluigdo em qualquer de suas formas; preservar as florestas, a fauna e a
flora; fomentar a produgio agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar; cuidar da satide e assisténcia priblica; manter programa de
educagio pré-escolar ¢ de ensino fundamental; combater as causas da

* Lesley Gasparini Leite - plano dirctor: Obrigarério por Forga da Lei Orginica, Caderno
de Direiro Municipal, Revista de Direito Piiblico 97, jan/mar'91, pig. 273,

151



pobreza e os fatores de marginalizagio sem considerar a totalidade do
seu territério e de sua populagio, sem contar que a as atividades agrico-
las e agrdrias continuam sendo a principal atividade econdémica dos Mu-
nicipios situados no interior dos Estados, sendo muitos dos produtos
oriundos da agro-indtistria fonte de exportagio.

Segundo Paulo Lomar, diante das atribuigies constitucionais, nio s
circunscreverem apenas & drea urbana do Municipio, podem exigir adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso ¢ da ocupa-
gdo do solo rural, com excegdo do parcelamento por incidir em competéncia
expressamente atvibuida a Unido. Portanto, juridicamente, a Constituigido
Federal autoriza o Municipio a exercer suas competéncias constitucionais em
todo o seu territdrio.

Nio ¢ possivel separar o urbano ¢ o rural, visando garantir o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, pois o sistema social ¢
econdmico local necessita dos equipamentos, da infra-estrutura ¢ dos
servigos urbanos para desenvolver suas atividades agricolas ¢ agrdrias na
zona rural da cidade.

Desse modo, para o Municipio promover a politica de desenvol-
vimento urbano, deve conter um plano diretor com normas voltadas a
abranger a totalidade do seu territdrio, compreendendo a drea urbana ¢
rural. Padece de vicio constitucional o plano diretor que se restringir
apenas d zona urbana e de expansdo urbana.

1.1.5.2. Da abrangéncia populacional

O plano dirctor, com base no artigo 182, parigrafo 1° é obrigaté-
rio para cidades com mais de vinte mil habitantes, sendo que ji foram
analisadas as conseqiiéncia deste instrumento nio ser instituido diante
dessa obrigatoriedade. A nossa abordagem diz respeito ao tratamento
dado aos Municipios com menos de vinte mil habitantes, sobre os ins-
trumentos que pode dispor para promover a politica urbana,

Primeiro aspecto ¢ sobre o disposto no caput do artigo 182,
da politica de desenvolvimento urbano executada pelo Poder Pu-
blico municipal ter por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das

* Paulo José Villela Lomar - As Leis Orginicas Municipais e a Nova Ordem Constitu-
cional: Principais Questdes ¢ Perspectivas. Semindrio Leis Orgdnicas Municipais FAU/
USP, - 11 ¢ 12 de janeiro de 1990, pig.. 31.
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fungbes sociais da cidade e garantir o bem estar de scus habitantes. Essa
norma deve ser observada por todos os Municipios, uma vez que nio hd
limites para a promogio dessa politica em razio do critério popu-
lacional.

Segundo aspecto, o plano diretor € o instrumento bdsico da poli-
tica de desenvolvimento urbano mas nio € o (nico, cabendo ao Munici-
pios com menos de vinte mil habitantes a responsabilidade de adotar
outros instrumentos ou o préprio plano diretor para atender o principio
constitucional da fungio social da propriedade. Esses Municipios nio
tém a faculdade de adotarem um plano diretor, mas tém a obrigagio de
garantir que a propriedade urbana atenda a sua fungdo social.

Os Municipios com menos de vinte mil habitantes tém a compe-
téncia para dispor sobre a fungdo social da propriedade urbana nos ter-
mos do artigo 30, inciso VIII, pelo qual lhes ¢ atribuida a competéncia
para promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, me-
diante plancjamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio
do solo urbano.

Com basc nessa competéncia, os Municipios com menos de vinte
mil habitantes podem adotar um plano diretor, sendo necessdrio para o
plano diretor ser obrigatério cssa previsio na Lei Organica do Munici-
pio. A partir da obrigatoriedade do plano diretor estabelecida na Lei
Organica, sio passiveis de serem produzidos os mesmos efeitos ji ex-
postos quanto ao cumprimento da obrigagio do Municipio instituir o
plano diretor.

No caso da Lei Orginica nio estabelecer essa obrigatoriedade,
permanece para o Municipio a faculdade de instituir o plano diretor
mediante lei municipal, com o intuito de garantir o cumprimento da
fungdo social da propriedade urbana. A principal diferenca nesse caso ¢
de nio scr possivel responsabilizar o Poder Piblico municipal pela ine-
xisténcia do plano diretor.

Por ser uma faculdade a adogio do plano diretor, esses Munici-
pios, para disciplinar o uso da propriedade urbana, podem instituir uma
lei de uso do solo urbano que defina as diretrizes gerais e os instrumen-
tos da politica urbana que garantam o pleno desenvolvimento das fun-
goes sociais da cidade ¢ da propriedade.

O principio da isonomia tem que ser obscrvado, pois nio pode
haver respaldo constitucional quanto a um tratamento diferenciado pa-
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ra os proprictirios de iméveis urbanos desses Municipios, no sentido de
estarem liberados de destinarem suas propriedades a uma fungio social.

O qltimo aspecto ¢ referente i possibilidade dos Municipios com
menas de vinte mil habitante poderem aplicar os instrumentos previstos no
pardgrafo 4° do artigo 182, ao proprictirio do solo urbano nio edificado,
sub-utilizado ou ndo utilizado, para que promova seu adequado aproveita-
mento. Estes instrumentos sdo o parcelamento ou edificagio compulsérios;
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo; ¢ a desapropriagio com pagamento em titulos da divida publica.

De acordo com esses dispositivos, ¢ conferida a faculdade ao Poder
Pdblico Municipal, mediante lei especifica para 4rea incluida no pla-
no dirctor, nos termos da lei federal, aplicar os instrumentos para a
propriedade urbana atender sua fungio social. A condigio para o
excrcicio dessa faculdade é o Municipio ter um plano diretor. Portanto,
se 0o Municipio com menos de vinte mil habitantes instituir este ins-
trumento, poderd exercer a faculdade estabelecida nessa norma consti-
tucional.

E preciso ressaltar que a tnica distingdo feita entre os Municipios
diz respeito ao critério populacional para o estabelecimento da obrigato-
ricdade do plano diretor. O Municipio com menos de vinte mil habitan-
tes, ao transformar a faculdade de ter um plano dirctor em obrigagio
através da Lei Orginica, e que mediante o cumprimento dessa obriga-
§do instituindo o plano, atendeu os requisitos constitucionais para exer-
cer a faculdade prevista no pardgrafo 4° do artigo 182.

1.1.6. O PAPEL DA LEI MUNICIPAL ESPECIFICA
ENQUANTO PLANO URBANISTICO

As normas urbanisticas definidoras das exigéncias para a proprie-
dade urbana ser adequadamente aproveitada devem ser instituidas por
uma lei municipal especifica(artigo 182, pardgrafo 4°), que ndo se con-
funde com o plano dirctor, que contém as linhas mestras e os instru-
mentos para o estabelecimento dessas exigéncias. Essa lei municipal
especifica, na verdade, ¢ um plano urbanistico pertencente A categoria
dos chamados planos especiais, planos particularizados.

Por ser um plano urbanistico especial, suas normas sio vinculantes
para a administragio e os particulares. Em razio do plano diretor dispor
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sobre as regras de uso ¢ ocupagio do territério da cidade, o plano urba-
nistico pode ter a configuragio de um plano diretor de bairro, dispondo
sobre as regulamentages locais de uma regido administrativa necessd-
rias para o plano diretor ser executado.

Portanto, a lei municipal especifica ¢, na verdade, um plano urba-
nistico de ambito local, destinado a conter normas concretas de atuagio
urbanistica para uma regido da cidade. Essa compreensio se fundamenta
no préprio dispositivo constitucional que menciona a necessidade de lei
especifica para drea incluida no plano diretor, portanto delimita a
abrangéncia dessa lei, do plano urbanistico para um espago fisico-terri-
torial definido no plano diretor.

O plano dirctor. de Jodo Pessoa, por exemplo, define como dreas pas-
siveis de aplicagio dos instrumentos previstos no pardgrafo 4° do art. 182 os
lotes ou glebas nio edificados, subutilizados e ndo utilizados localizados nas
zonas adensiveis® ¢ nas zonas especiais de interesse social (art. 48).

O Municipio de Jodo Pessoa poderd constituir um plano urbanis-
tico local para cada regido da cidade, compreendendo as drcas urbanas
situiadas na zona adensdvel ¢ nas zonas especiais de interesse social da
referida regido. Por ser um plano urbanistico local, deve definir as crité-
rios de uso ¢ ocupagio do solo urbano ¢ as exigéncias para o adequado
aproveitamento das propriedades urbanas reconhecidas como nio edifi-
cadas, subutilizadas e nao utilizadas, bem como definir os instrumentos
de intervenglo urbanistica ¢ fixar os prazos e procedimentos para confe-
rir uma destinagdo social i propricdade.

Por exemplo, vamos supor que uma drea urbana situada na regido
do centro da cidade de Sio Paulo foi considerada pelo plano diretor
subutilizada, sendo delimitada como zona especial de interesse social,
visando destind-la primordialmente para fins de habitacio de interesse
social. O plano urbanistico local (lei municipal especifica) poderd deli-
mitar quais sdo as dreas dentro da zona especial destinadas para os pro-
jetos de habitagdo de interesse social, fixar incentivos para esses proje-
tos, definir usos de interesse social para iméveis de grande porte subuti-
lizados (armazéns ¢ galpdes) como centros comunitirios e culturais,
constituir os mecanismos para viabilizar o plano de urbanizagido, como a

* Zonas adensiveis sio aquelas onde as condigoes do meio fisico ¢ a  disponibilidade da
infra-estrutura instalada permitemn a inrensificagio do uso e ocupagio do solo.
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operagio urbana ou o consorcio imobilidrio, definir as atividades permi-
tidas na regido delimitada, fixar o prazo para os proprietirios adequa-
rem suas propriedades a destinagdo, forma de ocupagio ¢ demais exi-
geéncias previstas no plano.

O plano urbanistico local também pode adotar medidas concre-
tas contra os usos indevidos da propriedade, geradoras por exemplo
de poluigio ambiental e deterioragio do meio ambiente, em dreas
de preservagio que contém virios usos ¢ atividades irregulares des-
de loteamentos residenciais clandestinos ¢ produgio industrial poluen
tc.

Com base nas medidas e exigéncias estabelecidas no plano
urbanistico local, serd possivel verificar se a propriedade urbana atende
concretamente ou nio a sua fungdo social. Para tanto, € necessirio que o
plano estabelega um prazo para o cumprimento dessa exigéncias. Essas
medidas e exigéncias sdo vinculantes para os particulares, portanto obri-
gatérias para os proprietirios de iméveis urbanos. O descumprimento
das exigéncias previstas no plano urbanistico local, € o requisito necessa-
rio para o Poder Publico municipal poder aplicar os instrumentos pre-
vistos no pardgrafo 4° do artigo 182.

2. OS INSTRUMENTOS DO
ARTIGO 182 PARAGRAFO 4°

2.1. OS LIMITES DO PODER PUBLICO

De acordo como o artigo 182, parigrafo 4°, o Poder Publico mu-
nicipal poderd aplicar os seguintes instrumentos, como mcio de exigir
do proprictdrio de imével urbano que promova o seu adequado aprovei-
tamento com base no plano diretor ¢ no plano urbanistico local:

— parcelamento ou edificagio compulsérios;

— imposto sobre a propriedade predial ¢ territorial progressivo no

tempo;

— desapropriagio com pagamento mediante titulos da divida priblica,
de emissio previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo
de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais ¢ sucessivas,
asscgurados o valor real da indenizagdo ¢ os juros legais.
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Para a aplicagdo desses instrumentos pelo Poder Piblico municipal
¢ necessdrio o preenchimento dos seguintes requisitos:

a) a propriedade urbana que nio atende a fungio social, seja inte-
grante de drea definida no plano dirctor como sujeita a apli-
cagio dos instrumentos;

b) instituigdo do plano urbanistico local (lei municipal especifica),
dispondo sobre as exigéncias concretas para a propriedade ur-
bana atender sua fungio social, bem como sobre o procedimen-
to ¢ o prazo para o cumprimento das exigéncias;

c) lei federal (lei federal de desenvolvimento urbano) dispondo
sobre a regulamentagio dos referidos instrumentos.

As condigBes efetivas para o Municipio exigir do proprietirio do
solo urbano ndo edificado ou nio utilizado, as obrigagdes ¢ sangdes fixa-
das no artigo 182, pardgrafo 4° da Constituigio Federal, depende de re-
gulamentagio sobre a forma de aplicar o parcelamento ou edifica-
¢do compulsdria, o imposto sobre a propricdade predial e territorial
urbana progressivo no tempo, ¢ a desapropriagio para fins de reforma
urbana.

Essa norma constitucional restringe a aplicagio dos referidos ins-
trumentos para trés situagdes na qual a propriedade urbana nio atende
sua fungio social, que s3o a de nio estar edificada, de estar subutilizada,
de ndo estar sendo utilizada. Essas situagdes tém como caracteristica a
auséncia de uma destinagdo concreta para a propriedade ser aproveitada
de forma adequada, considerando os limites para o exercicio desse di-
reito previstos na legislagio urbanistica, As demais situagoes que impli-
cam em desrespcito ao principio da fungdo social da propriedade, como
o uso indevido ou nocivo da propriedade urbana, deverdo ser atacadas
por outros instrumentos, tais como multas, suspensdo de licenga urba-
nistica, interdigio ou demoligio.

O Poder Priblico municipal, nos casos da propriedade urbana
estar sendo destinada e utilizada em desacordo com as fungdes sociais
da cidade, causando danos ao meio ambiente natural ou construido,
deve aplicar os instrumentos contidos nas legislagdes urbanisticas
especificas abrangedoras dessas situagbes, tais como a lei de uso ¢ ocu-
pagdo do solo urbano, de parcelamento < solo urbano, codigo de edi-

ficagbes, de protegio ambiental, de preservagio do patriménio histérico
e cultural.
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Isto significa quc os instrumentos adotados pelo texto constitucio-
nal tém por caracteristica obrigar o proprictirio a um comportamento
positivo de promover uma destinagio concreta para a sua propriedade.
S3o mecanismos destinados a impedir ¢ inibir o processo da especulagio
imobilidria nas cidades, de conferir aos imdveis urbanos ociosos uma
destinagdo voltada a beneficiar a coletividade. Isto €, o proprietirio de
imovel urbano para garantir o seu direito de propriedade jd deveria ter
conferido a este uma fungio social. Na falta dessa destinagio, o Poder
Publico municipal estd constitucionalmente capacitado para tornar social
a fungio da propriedade urbana.

O comportamento que pode ser exigido do proprictirio com base
nas situagdes ¢ instrumentos previstos no pardgrafo 4° do artigo 182 ¢
de este edificar, de construir em sua propriedade, de utilizar a proprie-
dade no potencial minimo de aproveitamento estabelecido no plano
urbanistico local. O plano diretor, nesse caso, deve delimitar como dreas
sujeitas a aplicagio desses instrumentos as dreas urbanas onde as condi-
¢oes do meio fisico ¢ a disponibilidade da infra-estrutura instalada te-
nham capacidade de intensificar o uso ¢ ocupagio do solo urbano ¢ de
ampliar as atividades econémicas.

Pela obrigatoriedade constitucional do Poder Piblico municipal
sO poder aplicar os instrumentos que visam garantir 0 cumprimento
da fungio social da propriedade de forma sucessiva, se torna
preponderante o estabelecimento dos critérios gerais de sua aplicagio
na lei de desenvolvimento urbano. Como serd visto mais adiante, na
sistematizagio da politica urbana nas Leis Orgénicas das Capitais e nos
Planos Diretores do Rio de Janeiro, Recife, Natal ¢ Jodo Pessoa vdrias
dessas legislagbes regulamentaram os procedimentos municipais para os
instrumentos serem aplicados pelo Poder Piblico municipal.

A Lei Orginica do Municipio do Rio de Janciro, por cxem-
plo, para o parcelamento ou edificagio compulsérios fixa o prazo
mdximo de um ano, a contar da data de notificagio pela Prefeitura ao
proprictirio do imével, devendo a notificagio ser averbada no regis-
tro de iméveis, ¢ considera o imposto progressivo no tempo exigivel
até a aquisigdo do imével pela desapropriagio, cuja agio deverd ser
proposta no prazo de dois anos contados do langamento do impos-
to (art. 431).
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2.2, PARCELAMENTO OU ,
EDIFICACAO COMPULSORIOS

O plano dirctor tem a tarefa de definir os critérios gerais de uso e
ocupagio do solo urbano. Com base nesses critérios gerais, o plano
urbanistico local deve conter os critérios especificos de uso e ocupagio
do solo para a drea abrangida pelo plano. Através desses critérios especi-
ficos € estabelecida, no plano urbanistico local, a obrigacio de parcelar
ou edificar pelo proprietirio de imével urbano considerado nio edifi-
cado, subutilizado ou ndo utilizado como base nos critérios de uso ¢
ocupagao do solo definidos no plano diretor.

Através do parcelamento ou cdificagio compulséria o Poder Pi-
blico municipal condiciona o proprictirio para assegurar o uso social da
propricdade a um comportamento positivo, de utilizar, de construir, de
parcelar, de eliminar a subutilizagio. Apesar dessa norma conter a subu-
tilizagio ou ndo utilizagio como situagdes pela qual a propriedade ur-
bana nio atende sua fungdo social, a compulsoriedade ¢ admitida para
efeito de parcelamento ou edificagio, ¢ nio para fins de utilizagio da
propriedade urbana.

Existe, portanto, mais uma restri¢io ao Poder Priblico municipal,
que ndo pode aplicar a utilizagio compulséria como forma de garantir
uma destinagio social para a propriedade urbana. Por outro lado, ¢
evidente que no estabelecimento da obrigatoriedade ao proprietirio de
imovel urbano de parcelar ou edificar foi considerada a utilizagio da
propriedade, para esta obter um adequado aproveitamento.

Porém, cxistem situagSes nas quais, para a propriedade urbana
atender a sua fungio social, serd suficiente que o Poder Piblico exija do
proprietirio a utilizagio da propriedade no potencial minimo de uso
fixado no plano, sem que haja a necessidade de ser feito algum tipo de
parcelamento ou edificagio. Vamos supor a existéncia na drea do plano
urbanistico local de prédios, armazéns, galpdes abandonados. Neste
caso seria suficiente o plano estabelecer os usos de interesse urbanistico
admitidos para esses iméveis, como os equipamentos sociais, de modo a
exigir de seus proprietdrios a utilizago prevista no plano.

A aplicagio da utilizagio compulséria, pelo fato de nio ter sido
mencionada no texto constitucional, fica condicionada 3 sua previsio na
lei federal de desenvolvimento urbano, de modo que o Poder Publico
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municipal possa aplicar esse instrumento para os iméveis considerados
subutilizados ou ndo utilizados.

Para o Poder Ptblico poder aplicar o parcelamento ou edificagio
compulsdrios é necessirio que o plano urbanistico local tenha especificado
que formas de uso, de ocupagio e que atividades a drea objeto do plano deve
conter para atender os objetivos da politica urbana, do pleno desenvol-
vimento das fungbes sociais da cidade, de garantir condigbes dignas para
scus habitantes ¢ do cumprimento da fingdo social da propriedade.

Vamos supor que o plano urbanistico local contenha uma drea ur-
bana nio utilizada, definindo esta como zona especial de interesse social
destinada a habitagdo de interesse social. O plano urbanistico pode esta-
belecer as seguintes obrigagdes aos proprictirios de imoveis urbanos
desta drea:

a) no caso da propriedade ser uma gleba urbana, de promover o

parcelamento para fins de constituir um loteamento urbano,

b) no caso do imével ji parcelado de promover a edificagio para

fins de habitagdo de interesse social;

c) no caso do imoével ja parcelado e edificado, promover sua utili-

zagdo para fins de habitagdo de interesse social.

O plano urbanistico local, ao especificar as obrigagdes de parcelar
ou edificar, deve fixar as condiges e os prazos para sua execugdo. Esse
prazo deve ser compativel com o porte ¢ impacto do empreendimento,
pois ¢ necessdrio distinguir os prazos para obras de grande porte que
possam causar relevante impacto ambiental.

O plano urbanistico local deve fixar os prazos para o cumprimento
da obrigagio, estabelecendo o prazo para apresentagio do projeto, do
inicio da execugdo do projeto ¢ da conclusdo das obras. Esses prazos
devem ser contados a partir da data da notificagio feita pelo Poder
Publico ao proprietirio, devendo a notificagio ser averbada no Registro
de Imdveis.

A averbagio no Registro de Iméveis é um procedimento necessé-
rio, pois no caso da alienagdo do imdvel, posterior A notificagio, ¢ trans-
ferido ao adquirente ou promissirio comprador as obrigagdes previstas
no plano urbanistico local, ndo se interrompendo o prazo fixado para o
parcelamento, a edificagao ou a utilizagio. Essa medida visa impedir que
através da alienagio do imével scja iniciada novamente a contagem dos
prazos para o cumprimento da obrigagio.
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Os critérios e procedimentos gerais do parcelamento ou edificagio
compulsérios devem ser estabelecidos por lei federal, em respeito ao
disposto no parigrafo 4° do artigo 182. Como serd analisado em se-
guida, existem virios projetos de lei em tramitagio no Congresso
Nacional visando instituir a lei de desenvolvimento urbano. O projeto
de lei denominado Estatuto da Cidade (PL.5.788/90), por exemplo,
estabelece que o prazo para parcelamento, edificagio ou utilizagio nio
poderd ser superior a dois anos a partir da notificagio, salvo para obras
de grande porte, sendo de um ano, em todos os casos, o prazo para
inicio das obras.

No caso do nao cumprimento da obrigagio de parcelar, edificar ou
utilizar, no prazo fixado no plano urbanistico local, o Poder Piblico poderd
aplicar o imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo.

2.3.IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL
E TERRITORIAL PROGRESSIVO NO TEMPO

Existem duas correntes de opinido sobre a progressividade do
IPTU. A primeira, que este imposto somente poderd ser progressivo
quando os requisitos do artigo 182, pardgrafo 4° forem cumpridos pelo
Municipio. Essa interpretagao tem como fundamento que a mensagem
constitucional do artigo 156, pardgrafo 1°, permite a progressividade do
IPTU apenas para assegurar a fungio social da propriedade nos termos
do artigo 182, pardgrafo 4°.

Neste caso, a Constituigdo teria restringido a possibilidade de ser
aplicada a progressividade apenas como uma sangio ao proprictirio de
imével urbano, desde que sua propriedade estivesse localizada na 4rea
delimitada no plano diretor, desde que fossc instituida lei municipal,
com o intuito de especificar a destinagio social para o imével, ¢ a
existéncia da lei federal de desenvolvimento urbano definindo o signifi-
cado da fungio social da propriedade.

Sem o preenchimento desses requisitos, qualquer forma de pro-
gressividade do IPTU aplicado pelo Municipio passa a ser considerado
inconstitucional.

Para Aires F. Barreto o pressupasto que autoriza o emprego da progressio
das aliquotas ¢, apenas ¢ tio s6, 0 uso da propriedade imobilidria em descompasso
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com sua fungdo social, segundo as normas da lei que estatui o plano diretor da
cidade. Disso resulta que a propriedade urbana que cumpre sua fungiio social — nos
termas do pardgrafo 2° do artigo 182 da C.F. — jamais poderd ser alvo de tmpst;w
progressivo, sendio com afronta ao disposto no pardgrafo 1° do artigo 156, in fine.

Ayres F. Barreto conclui que & luz da nova Constituigho, somente
pode haver progressividade do IPTU com a exacerbagio da aliguota no tempo;
e para fazé-lo é de mister estar-se diante de propriedades wrbanas:>®

a) ndo edificadas;

b) que nio cumpram sua fungio social;

c) gque estejam situadas em dreas definidas pelo plano diretor;

A) cujo proprictdrio, apesar de compulsoriamente instado a parcelar ou

edificar, ndo o faga no prazo assinalado por lei;

Esse € o entendimento em Acérddo do 1° Tribunal de Algada Civil
de Sao Paulo, proferido sobre lei concernente ao Imposto Predial e
Territorial Urbano do Municipio de Praia Grande (Lei Municipal n°®
665/89): :

“Pela atual Carta Magna, o IPTU somente pode ser progressivo
quando tenha caridter sancionatorio, o que exige prévia existéncia de lei
federal (Pavdgrafo 4° do artigo 182 da Constituig@o Federal) ¢ elabo-
ragio de plano diretor, mediante lei municipal. Tudo aqui existente,
como o reconhece a propria apelante, que todavia sustenta néio ser pro-
gressivo, mas apenas langado com base em aliguotas diferenciadas ou
seletivas. No que nenbuma razéo lhe assiste: a Lei Municipal n° 665. de
1989 estabelece efetiva progressividade do IPTU em fungho da loca-
lizagio do terreno.”>

A segunda corrente de opinido, & qual nos filiamos, cntende que ¢
possivel adotar a progressividade do IPTU prevista no artigo 156, paré-

a Ayres F. Bamm—APlogressivithde&)IFrUmCmsﬂnﬂﬁodc 1988, Repertério I0OB
de Jurisprudéncia - 1 quinzena de novembro de 1990 n°21/90,pig. 356.

** Ayres F. Bamreto, 17 quinzena de nov de 1990, op. cit., pdg. 355.

** Acérdio do 1° TACSP sobre apelagio n® 472.224-7, relaror vencedor Antonio de Pédua
Ferraz Nogueira, 23 de margo de 1993, Jurisprudéncia do Tribunal de Algada Civil de
S3do Paulo, LEX - 141, set/out de 1993, pag-172.V. Acérdio da 22 Cimana Civil do 1°
TACSP, Apelagio 497.468-5 juiz relator Rodrigues de Carvalho, 25/11/92, LEX -139
JTACSP, maio/junho 1989, pdg. 141, Acérdio 3a. Cimara Civil do 1° TACSP, Apelagio
n. 4989115, juiz relator Alofsio Toledo, 29/09/92, LEX - 138 JTACSP margo/abril
1989, pdg. 239.
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grafo 1°, de forma desvinculada dos termos estabelecidos no artigo 182,
pardgrafo 4° (IPTU progressivo no tempo) sem estar ferindo a Consti-
tuigdo. Isto ¢, a Constituigdo estabeleceu formas distintas de progressi-
vidade do IPTU de natureza fiscal ¢ extrafiscal.

Para a perfeita aplicagdo desse imposto ¢ necessdrio fazer um dis-
tingdo entre fiscalidade e extrafiscalidade, tendo em vista o previsto no
artigo 156 da Constituigdo que trata dos impostos municipais. De
acordo com o Pardgrafo 1° deste artigo, o imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana poderd ser progressivo, nos termos de lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungio social de
propricdade. Por sua vez, o parigrafo 1° do artigo 145 dispde que,
sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal ¢ serio gradua-
dos segundo a capacidade econémica do contribuinte.

A possibilidade do IPTU ser progressivo nos termos da lei muni-
cipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungao social da proprie-
dade, nos termos do artigo 156, parigrafo 1°, significa que o Municipio
pode instituir a progressividade visando gravar a riqueza do contribuin-
te com base nos demais preceitos do sistema tributdrio constitucional.

O enfoque da fiscalidade € o enfoque da reccita. Portanto, tem a
finalidade, através da arrecadagio, de constituir receita para o Estado
promover suas atividades e fungdes em beneficio da coletividade. O
enfoque extra-fiscal ndo tem a natureza arrccadatéria de tributos. A
utilizagio da extrafiscalidade visa permitir a regulagem de condutas,
fazendo com que, no interesse da coletividade, esta ou aquela atividade,
este ou aquele comportamento seja estimulado ou desestimulado.

O imposto predial ¢ territorial tem como fato gerador a propric-
dade, isto é quem for proprietirio de imével urbano esti obrigado a
pagar estc imposto municipal. Portanto, a progressividade prevista no
artigo 156, pardgrafo 1° € requisito para a aplicagdo desse imposto em
decorréncia de sua natureza fiscal.

Segundo José Afonso da Silva ¢ o impasto sobre a propricdade predial e
tervitorial wrbana (artigo 156, 1) que representa o gravame fiscal da
propriedade imbvel, com ou sem edificaghio, localizada na zona wrbana ou com
destinagio wrbana. Poderd ser progressivo, nos temos da Lei Municipal, de
forma a assegurar o cumprimento da fungio social da propriedade. A progres-
sividade prevista no artigo 156, ¢ genérica ¢ pode ser estabelecida com base em
critérios diferentes do estabelecido no artigo 182, pardgrafo 4° que ¢ vinculado
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A situages especificas ali indicadas, em que a aplicagio da progressividade
constitui sangio pelo nio atendimento de regular ¢ especifica exigéneia do
Poder Piiblico Municipal ©°

Por ser um dos principios da ordem econdmica do ponto de vista da
politica urbana, a propriedade urbana cumpre sua fungio social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade expressas no
plano dirctor. Por outro lado, a fungdo social ndo estd condicionada apenas
as normas de dircito urbanistico, mas sim aos valores e principios consti-
tucionais, dentre os quais o principio da igualdade ¢ da justiga social.

Nio € possivel separar do conteiido da propriedade o seu elemento
constitutivo de riqueza. Conforme afirmagio de Hugo de Brito Machado
como rigueza, a propriedade cumpre sua fungdo social na medida em que
contribui para o custeio das despesas priblicas. Assim, a progressividade aludida
no pardgrafo 1° do artigo 156 tem por finalidade fazer com que a propriedade,
vale dizer, a rigueza, cumpriv sua fungio social, isto é, contribuir para o
custeio dos gastos priblicos de forma mais equdnime.®*

Para Alcides Jorge Costa o argumento da progressividade do IPTU
ser somente admissivel na ocorréncia dos pressupostos do artigo 182,
pardgrafo 4°, ndo ¢ procedente: Em primeiro lugar, o pardgrafo 4° do art.
182 refere-se apenas ao “solo urbano nio cdificado, subutilizado ou néio
utilizado”. Néo hd mengdo alguma a imdveis urbanos construtdos. Desta ma-
neira, se cabivel o argumento exposto no item 2.4., deveria concluir-se que a
fungio social dos imdveis urbanos construidos é irrelevante para a Constitwigdo.
Ewm segundo lugar, deve perguntar-se se a sinica fungio social de wm imdvel ¢
@& que se afere através do cumprimento ou nio cumprimento do plano divetor,

Esta pergunta merece algumas consideragies e certamente uma resposta
negativa. Ha, sem duvida, wma fungio social assinalada por wm plano
dirctor, como bd outras fungies que independem de qualgquer plano dessa natu-
reza. Uma dessas fungbes localiza-se no campo tributdrio. Um imdvel ¢ signo
de riqueza ¢, portanto, matéria tributdvel. Se ¢ matéria tributdvel, pode a
propriedade, no caso ter outra fungio social que nio a ligada ao urbanismo oy
a0 reordenamento de dreas urbanas.”*

% José Afonso da Silva - 1990, op. cit., pdg.. 606.

ol Hugo de Brito Machado - Progressividade do IPTU, Repertério I0B de Jurisprudéncia,
2% quinzena de agosto de 1990 - n° 1690, pig. 260.

** Alcides Jorge Costa, IPTU - Progressividade, RDP-93, jan/margo 1990, ana 23, pig.240.
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O imposto predial ¢ territorial urbano progressivo no tempo,
como sangdo ao proprictirio que nio destinou sua propriedade a uma
fungdo social, tem natureza extrafiscal. Seu objetivo é motivar a utiliza-
¢do devida da propriedade urbana, de modo a garantir, nos termos do
plano diretor, ¢ do plano urbanistico local o cumprimento da fungio
social da propriedade. A finalidade do Poder Publico municipal na
utilizagio do IPTU progressivo no tempo, ndo ¢ a arrecadagio fiscal,
mas sim a de induzir o proprietirio do imével urbano a cumprir com a
obrigagio estabelecida no plano urbanistico local, de parcelar ou
edificar, de utilizar a propriedade urbana de forma a atender sua fungio
social.

Sobre a distingdo entre as formas de progressividade do IPTU, ¢
importante a ligio do Prof. Geraldo Ataliba: fica clavamente visto que,
progressividade no tempo ¢ impedida sem obediéncia ao artigo 182. Mas a
circunstdncia de o prdprio artigo 182 propor que pode ser estimulada, induzida
— se ndo mesmo forpada — a edificagio ¢ a adequada utilizagdo de imdveis
urbanos, mediante a wtilizagio de um IPTU “progressivo no tempo”, jd
mostra que as demais razdes da progressividade (razdes que nio digam respeito
a disciplina wrbana), bewm como outros critérios (que néio seja o tempo), sio per-
feitamente tolerados. Em outra palavras: veda-se essa progressividade extrafis-
cal (de fins urbanisticos, sem observincia, pelo Municipio, dos pressupostos do
art. 182. Nio se proibe a progressividade fiscal %

A progressividade do imposto predial territorial urbano pode ser
fiscal ¢ cxtrafiscal. A progressividade fiscal se fundamenta nos artigo
145, pardgrafo 1°; artigo 150, inc. II ¢ no artigo 156, pardgrafo 1°, de
modo a promover a distribuigao justa da riqueza inerente 3 propriedade,
como instrumento de realizagio da justiga social, sua aplicagio ¢
independente da ocorréncia dos pressupostos estabelecidos no art. 182,
pardgrafo 4°.

A progressividade extrafiscal de natureza urbanistica ¢ destinada i
promogido da politica urbana, de modo a garantir que a propriedade
urbana cumpra sua fungio social, nos termos estabelecidos no plano
diretor ¢ no plano urbanistico local. Essa progressividade, que tem
o cardter de sangio, somente pode ser aplicada pelo Poder Publico

* Geraldo Amliba, IPTU - Progressividade, Cadernos de Direito Municipal RDP n° 92,
jan/margo 1990, ano 23,pdg. 236.
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municipal se forem atendidos os requisitos previstos no artigo 182,
pardgrafo 4°.

Para o Poder Plblico municipal poder aplicar o imposto predial e
territorial urbano progressivo no tempo € necessirio que o proprietirio
de imével urbano nio cumpra o prazo da obrigagio de parcelar ou edi-
ficar nos termos do plano urbanistico local. Os critérios gerais para a
aplicagdo desse imposto devem ser definidos pela lei federal de desen-
volvimento urbano, referente ao periodo minimo de incidéncia progres-
siva, considerando a proibi¢do constitucional de utilizar tributo com
efeito de confisco. Com relagio aos critérios ¢ procedimentos para a
aplicagao da progressividade (formas de aliquotas, periodo de incidéncia
das aliquotas) estes podem ser estabelecido no plano dirctor ou no
plano urbanistico local (lei municipal especifica).

O projeto de lei de desenvolvimento urbano “Estatuto da GCi-
dadc”(PL n°5788/90), ao dispor do imposto predial territorial urbano
no tempo, estabelece o prazo mdximo de cinco anos de cobranga ao
proprietirio que nio tenha cumprido com as obrigagdes do plano urba-
nistico local. Decorridos os cinco anos de cobranga do imposto, sem o
proprietirio ter cumprido com suas obrigagdes, o Poder Piblico poderd
promover a desapropriagao nos termos do inciso III do pardgrafo 4° do
artigo 182 (art.22 e 23).

Através deste procedimento, no caso do proprietirio de imével ur-
bano ndo atender as exigéncias do Poder Piblico para a sua propriedade
ter uma destinagdo social, somente apds sete anos contados da notifica-
¢do para o parcelamento ou edificagdo (considerando o prazo de dois
anos para conclusdo da obra), poderd ser promovida a desapropriagio-
sangdo para tornar concreta a destinagio da propriedade prevista no
plano urbanistico local.

Com base no principio da razoabilidade, o critério mais adequado
a ser adotado na lei federal de desenvolvimento urbano ¢ o de fixar um

“prazo minimo de incidéncia do imposto, além da fixagio do prazo mé-
ximo. Essc prazo deveria ser de dois anos, que somado aos dois anos
para a conclusio do parcelamento ou edificagio confere um perfodo
razodvel para o proprietirio cumprir com sua obrigagdo, mesmo sendo
um empreendimento de grande porte, sem a necessidade do Poder
Piblico intervir com a desapropriagio.
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2.4. DESAPROPRIAGAO

A desapropriagio prevista no inciso III do parigrafo 4° do artigo
182 ¢ um dos casos de excegdo ao artigo 5°, inciso XXIV da Constitui-
¢do, pelo qual a desapropriagio serd efetuada mediante justa ¢ prévia
indenizagio em dinheiro. O Poder Piblico municipal poderd efetuar
essa desapropriagdo no caso do proprietirio deixar de cumprir com a
obrigagao de conferir uma destinagdo social a sua propriedade urbana,
nos termos ¢ prazos cstabelecidos no plano urbanistico local, apés o
término do prazo minimo da aplicagio do imposto predial ¢ territorial
urbano progressivo no tempo.

Pela forma como estd prevista no texto constitucional, essa desa-
propriagio é um instrumento urbanistico que -possibilita o Poder
Piblico aplicar uma sangdo ao proprietdrio de imével urbano, por nio
respeitar o principio da fun¢do social da propriedade, nos termos do
plano diretor € do plano urbanistico local.

A desapropriagio se configura como sangdo pelo critério definido
para fins do pagamento da indenizagdo, que serd mediante titulos da
divida publica, de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal,
com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais. Por ser um
instrumento destinado a garantir o cumprimento da fungio social da
propricdade, podemos caracterizar que essa desapropriagao ¢ destinada
a promover a reforma urbana, isto €, promover transformagdes na ci-
dade ¢, portanto, merece um tratamento especial.

Apesar do instituto da desapropriagio ter uma legislagao prépria, a
desapropriagdo para fins urbanisticos, na qual se inclui a desapropriagio
para fins de reforma urbana, por ser um instrumento de politica urbana
merece um tratamento especial na lei federal de desenvolvimento
urbano. Essa regulamentagio deve, em especial, dispor sobre o valor da
indenizagdo, os procedimentos para declaragio de interesse social e
sobre a forma de promogio da desapropriagio.

A primeira questdo que deve ser tratada na lei de desenvolvimento
urbano € o valor a ser pago como indenizagio aos imdveis urbanos. O
artigo 182, pardgrafo 3° da Constituigio determina que as desa-
propriagdes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indeniza-
¢do em dinheiro. E necessério estabelecer parametros para definir o que
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significa este valor, diante das situagbes distintas dos imdveis urbanos,
que se caracteriza pela fungio social da propriedade urbana.

Deve haver, em fungdo da destinagio do imdvel, critérios dife-
renciados para a aferigdo do valor da indenizagio. Pensar na mesma
regra para o proprietirio de um imével urbano que utiliza sua proprie-
dade para moradia prépria € para o proprictirio de solo urbano ocioso
ou subutilizado € provocar o desrespeito ao principio da igualdade, pois
os proprietirios que respeitam a fungdo social estariam recebendo o
mesmo tratamento destinado aos proprietirios que utilizam suas pro-
priedades para fins de especulagio imobilidria.

Cabe lembrar a disting3o feita para estes casos na emenda popular
da Reforma Urbana apresentada na Constituinte sobre a forma de
pagamento do valor da indenizagdo. No caso de desapropriagio de casa
propria, seria procedida mediante plena, integral e prévia em dinheiro,
com a necessidade do depdsito desse valor para a imissdo proviséria na
posse.

Com essa preocupagio, visando evitar injustigas, os juizes das Va-
ras da Fazenda Publica de Sio Paulo, através de uma Comissio de Estu-
dos, concluiram pela exigéncia de depésito do valor de mercado do bem
antes da imissdo na posse.” Essa conclusio, segundo os juizes: tem como
proposta sanar de forma definitiva a perda patrimonial do expropriado, como
também de acelerar o processo expropriativo que, atualmente tem, na fase mais
longia € complexa, justamente apds o trinsito em julgado da sentenga que fixon
0 prego, com grande sacrificio do expropriad.

A dcfesa da necessidade de serem estabelecidos critérios dife-
renciados para apurar o valor se fundamenta na prépria Constituigio,
que institui a desapropriagio para fins de reforma urbana como uma das
sangdes a serem aplicadas nos termos do pardgrafo 4° do artigo 182,
pelo Poder Priblico municipal ao proprictirio do solo urbano nio edifi-
cado, subutilizado ou ndo utilizado, que ndo promover o seu adequa-
do aproveitamento com base no plano dirctor e no plano urbanistico
local.

® Virios autores: Juizes de Direito das Varas da Fazenda Publica de Sio Paulo - Exigéncias
do Depésito do Valor de Mercado do Bem Auto de Imissio na Posse na Desapropriagio
RT 669, julho/1991, pig. 243.
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Na ocorréncia dessa situagio, o pagamento da indenizagio ndo serd
nem justa, nem prévia, nem em dinheiro, mas sim mediante titulos de
divida piblica com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais ¢ sucessivas. Se a Constituigio jd promove a diferenciagio sobre a for-
ma do pagamento da indenizagio aos proprictirios dos iméveis urbanos que
estiverem contrariando o principio da fungio social da propriedade, a lei de
desenvolvimento urbano, até pela necessidade de regulamentar esta matéria
constitucional, pode petfeitamente definir critérios sobre o valor.*®

O critério que atende esse objetivo é o de ndo considerar, na
apuragdo do valor da indenizagdo, a valorizagao imobilidria decorrente
de investimentos publicos, como também o valor referente ao potencial
de construgio decorrente da legislagio urbanistica. A introdugio deste
critério evita que o Municipio continue destinando uma significativa
parcela dos scus recursos para o pagamento de indenizagbes de iméveis
urbanos, com base no valor de mercado, sem que estes tenham de fato
um uso social que atenda os interesses da comunidade.

Esses recursos passam a ser aplicados na prestagio dos ser-
vigos para a coletividade, ao invés de beneficiar individualmente aqueles
que se apropriaram da riqueza da cidade com a utilizagio do espago
urbano para fins de especulagio imobilidria. Na desapropriagio para fins
de reforma urbana, a natureza de ser uma desapropriagio sangio jus-
tifica que o valor da indenizagdo seja inferior ao valor de mercado, como
meio de respeitar o principio da igualdade, promover a justa distribui-
¢do de beneficios ¢ dnus da atividade urbanistica e recuperar para a cole-
tividade a valorizagdo que sc originou pela agio do Poder Piblico.

E preciso também ndo confundir o significado da expressdo valor
real da indenizagdo prescrito, no inciso III do pardgrafo 4° do artigo
182, com o valor justo. A compreensio do valor real estd vinculado ao
reconhecimento constitucional da existéncia de inflagio em nosso pafs,
assegurando, nesse sentido, ao expropriado, a atualizagio da moeda

% Carlos Ari Sundfeld em seu estudo sobre a Desapropriagio para fins de Reforma Urbana
entende que: A indenizagdo ndo precisa ser prévia nem justa, porque a Constituigdo ndo o
wcmm,mopﬁ#amwmmdmaﬁdmmfﬁaumm(mga 182,
Pardgrafo 3°) ¢ na desapropriagdo para Refirma Agrdvia (artige 184), deste ante o pagamento
mndizwamrzgadmtftntwda%ﬁa?ﬁbﬁmpadam:mdom vier & prever & lei ser
ﬁizaapdmaquii;dadapmpﬁedad:prIaMunkfpiaecmpandnnmhbgﬁﬁwaajm, isto
¢, inferior ao valor do mercado”, V. Desapropriagio - Ed. Revisa dos Tribunais - 1990.
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entre a data do pagamento ¢ a do resgate dos titulos. Essa distingao ¢
observada no artigo 184, pois ao dispor sobre a desapropriagio para fins
de reforma agrdria, assegura a prévia ¢ justa indenizagio em titulos da
divida agrdria com cldusula de preservagdo do valor real, resgatdveis no
prazo de até vinte anos.

Com relagdo ao procedimento para a declaragio de uma area de
utilidade pblica ou interesse social para fins de desapropriagdo, € neces-
sdrio pensar em novos critérios, visando vincular a utilizagdo da desa-
propriagio ao planejamento urbano aos planos ¢ operagoes urbanisticas
necessdrios para a execugio da politica urbana. :

As dreas sujeitas a obras publicas ¢ empreendimentos urbanisticos
devem ser definidas através de planos urbanisticos que visam ndo
somente a realizagdo da obra mas uma intervengdo mais abrangente, de
modo a melhorar a qualidade de vida na cidade. Nesse sentido, cabe ao
plano diretor, diante de sua atribui¢o constitucional, delimitar as 4reas
urbanas sujeitas a desapropriagdo para fins de reforma urbana, nos ter-
mos do artigo 182 pardgrafo 4°, visando garantir que a propricdade
urbana atenda a sua fungio social.

Esse procedimento pressupde que o plano urbanistico seja de-
corrente de um processo de planejamento urbanistico democritico, no
qual a responsabilidade piblica pelo planejamento da cidade € de toda a
coletividade ¢ ndo apenas do Executivo ¢ Legislativo.

Quanto 3 promogio da desapropriagao, por ser de responsabili-
dade do Poder Piblico, a lei de desenvolvimento urbano poderd
cstabelecer aos agentes privados ¢ sociais, para fins de desenvolver uma
operagdo de renovagio ou reurbanizagio urbana, a possibilidade de
promover a desapropriagdo em nome da administragio e indenizar os
cxpropriados.

O instrumento da reurbanizago consorciada, prevista no projeto
de lei de desenvolvimento urbano de autoria do ex. Deputado Raul
Ferraz PL n® 2.191/89, tem esta finalidade, na qual o Municipio, com
base no plano diretor, poderd declarar de interesse social, para fins de
desapropriagdo, imével urbano improdutivo ou subutilizado.

O imével desapropriado mediante prévia licitagio poderi ser
objeto de venda, incorporagio, concessdo real de uso, locagio ou ou-
torga do dircito de superficie, para que essc imével tenha a destinagio
social prevista no plano diretor.

170



No edital de licitagio o Poder Publico poderd exigir que o ven-
cedor da licitagdo promova a desapropriagio em nome da administra-
¢3o. Como contra-partida, o licitante vencedor terd como ressarcimento
receber parte dos iméveis vinculados ao empreendimento. Este instru-
mento poderia ser utilizado nas drcas centrais da cidade de Sio Paulo
com grande concentragio de cortigos, na qual os moradores ¢ propriets-
rios destes iméveis poderiam associar-se com os agentes privados.

Esses agentes privados financiariam o projeto de renovagio ur-
bana, construindo habitagdes de interesse social, e teriam como contra-
partida o dircito de obter coeficiente de aproveitamento gratuito para a
construgio de espagos comerciais ¢ de servigos. Esta associagdo entre
moradores, proprietirios ¢ agentes privados pode ser feita através de
consércios imobilidrios ou cooperativas.

Por fim, o instrumento da transferéncia do direito de construir,
como forma de pagamento da indenizagio ser introduzida na lei de
desenvolvimento urbano. Por esse mecanismo o Poder Publico ficaria
autorizado a transferir potencial de construgio (coeficiente de aprovei-
tamento — solo criado), como forma de indenizagio, mediante acordo
com o proprictdrio nas desapropriagdes para fins urbanisticos.

3. LEI FEDERAL DE
DESENVOLVIMENTO URBANO

3.1.PROJETOS DE LEI DE
DESENVOLVIMENTO URBANO

A Unido, como foi visto, tem competéncia para editar as.normas
gerais sobre direito urbanistico que tém por objetivo fixar os objetivos ¢
diretrizes do desenvolvimento urbano. Na verdade, esta lei atende a fi-
nalidade de assentar as bases do direito urbanistico nacional, estabele-
cendo determinados preceitos vilidos para todo o territério nacional,
que devem ser respeitados pelos 6rgios ¢ agentes piblicos ¢ privados.

Como foi mencionado, existem virios projctos de lei em tramita-
§ao no Congresso Nacional visando regulamentar os artigos 182 ¢ 183
da Constituigio Federal. Dentre esses projetos, tiveram destaque nas
discussGes realizadas através de debates, semindrios e audiéncias publi-
cas promovidas nas comissdes permanentes da Cimara dos Deputados,
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o Projeto de Lei n® 2191/89 de autoria do Deputado Raul Ferraz, o
Projeto de Lei n® 5.788/90 de autoria do Senador Pompeu de Souza
denominado Estatuto da Cidade.

O Projeto de Lei n® 2191/89, do Deputado Raul Ferraz, dispde
sobre as diretrizes de desenvolvimento urbano das atividades de urbani-
zagdo cstabelecendo regras para a elaboragio do plano diretor, os ins-
trumentos do desenvolvimento urbano como o dircito de preempgio, a
requisi¢io urbanistica, a transferéncia do dircito de construir, a regula-
mentagio do usucapido urbano constitucional, o valor da desapropria-
¢a0, o Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano e os crimes em
matéria urbanistica.

Apesar da concordincia sobre as matérias objeto deste Projeto Lei,
o Férum Nacional de Reforma Urbana formulou um substitutivo vi-
sando aprimorar o contetido do projeto, principalmente no sentido de
eliminar os dispositivos que caracterizam a invasio de competéncia na
esfera do Municipio, como também para tornar eficaz a aplicagio dos
instrumentos urbanisticos pelo Poder Piblico, em especial o usucapiio
urbano. Este substitutivo resultou na apresentagio do Projeto de Lei n°
4004 de 1989 apresentado pela Deputada Lurdinha Savignon - ES.

Concomitante a tramitagio desses projetos na Cimara dos Deputados,
o Projeto de Lei — Estatuto da Cidade foi apresentado no Senado Federal e,
pelo fato de ter sido aprovado nessa casa, se tornou o projeto referencial
para a discussio da politica urbana no Congresso Nacional (com a apro-
vagdo no Senado os demais PL estio apensados a este projeto).

3.2. AS PROPOSTAS DO ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade contém as seguintes matérias:

a) Principios ¢ Objetivos da polftica urbana;

b) Fungio Social de Propriedade;

c) Diretrizes gerais de politica urbana;

d) Instrumento de politica de desenvolvimento urbano;

¢) plano diretor;

f) Regides metropolitanas e Aglomeragdes Urbanas;

8) Consclho Nacional de Politica Urbana e Agéncia Social de habi-
tagdo;
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3.2.1. PRINCIPIOS E OBJETIVOS

A primeira curiosidade que desperta o estudo deste projeto de lei é
ter uma previsio expressa em scu artigo 1°, pardgrafo (nico, da lei ter
um nome que € justamente a denominagio Estatuto da Cidade. Ao
tratar dos principios e objetivos onde sdo estabelecidos os conceitos de
politica urbana, da garantia do direito 4 cidade, do urbanismo e do di-
reito urbanistico.

A politica urbana ¢ compreendida como o conjunto de principios e
agdes que tenham como objetivo assegurar a todos o direito i cidade
e a interagdo desta com o ambiente rural. A garantia do direito a ci-
dade ¢ entendida como o conjunto de medidas que promovam a me-
lhoria da qualidade de vida, mediante a adequada ordenagio do espago
urbano ¢ a fungdo dos bens, scrvigos ¢ equipamentos urbanfsticos por
todos os habitantes da cidade. O direito urbanistico ¢ entendido como o
conjunto de preceitos que disciplinam ou limitam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem estar dos cida-
dios.

Considerando o processo dinimico da apropriagio e utilizagio do
espago urbano, scria mais adequado que estas definigdes e conceitos ndo
fossem parte da lei de desenvolvimento urbano - LDU pois, diante do
ritmo das mutages urbanas, cada vez mais globais ¢ universais em
razio dos novos modos de produgio (na drea de informdtica, multi-
midia, energia, genética), estes conceitos poderdo estar totalmente enve-
thecidos para tratar a questdo urbana no século XXI.

Sdo considerados como objetivos da politica urbana o direito dos
agentes coletivos a cidade, a distribuigio social dos servigos priblicos ¢
dos equipamentos urbanos e comunitirios, o processo de produgio do
espago urbano, a ordenagio da ocupagio, do uso e da expansio do terri-
tério urbano e a fungio social da cidade. Com relagdo ao primeiro item,
embora haja concordincia em asscgurar os direitos dos sujeitos coletivos
a cidade, ¢ necessdrio ser objeto da politica urbana garantir os direitos
individuais das pessoas que vivem na cidade.

3.2.2. FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Uma das principais matérias contida no Estatuto da Cidade ¢ o
disciplinamento da propriedade urbana, com a definigio dos critérios
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que permitem identificar quando a fungdo de propriedade € social, tais
como:
— democratizagao das oportunidades de acesso a propriedade ur-
bana e a moradia;
— justa distribui¢3o dos beneficios e dnus do processo de urbanizagio;
- ajustamento da valorizago da propriedade urbana as exigéncias
sociais;
— corregao das distorg¢oes de valorizagio do solo urbano;
— regularizagio fundidria ¢ urbanizagdo de dreas ocupadas por po-
pulagdo de baixa renda;
— adequagio do direito de construir as normas urbanisticas, aos in-
teresses sociais ¢ aos padrSes minimos de construgio estabe-
lecidos na LDU.

As regras de comportamento que devem ser observadas pelo
proprietirio de imével urbano, no sentido deste atender a fungio social,
se completam com a previsio das situagdes que configuram abuso de
direito, portanto violagio do principio da fungio social da propricdade,
como a retengao especulativa do solo urbano nio construido ou qual-
quer outra forma de deixi-lo subutilizado ou ndo utilizado; a recusa de
oferecer a locagdo, sob qualquer pretexto, iméveis residenciais nio ne-
cessdrios a habitagio do proprietirio ou seus dependentes ou a promo-
¢do de manobras especulativas, dirctamente ou por intermédio de ter-
ceiros, que visem a extorsdo de pregos de venda ou locagio.

3.2.3. DIRETRIZES GERAIS

Com relagdo as diretrizes, o Estatuto da Cidade prescreve que a

politica urbana deverd ser orientada mediante:

— gestdo democrdtica e incentivo 4 participagio popular na formu-
lagio e execugio do plano, programas ¢ projctos de desenvol-
vimento urbano;

= participagdo dos agentes econdmicos publicos e privados na ur-
banizagio, em atendimento ao interesse social;

— ordenagio ¢ controle do uso do solo de modo a evitar a ociosi-
dade do solo urbano edificdvel, a deterioragio das dreas urba-
nizadas, a especulagio imobilidria ¢ a ocorréncia de desastres
naturais;
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— recuperagao dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagio dos iméveis urbanos;

= protegao, preservagio ¢ recuperagio do meio ambiente natural e
construido;

— protegio, preservagdo e recuperagio do patriménio cultural, his-
tdrico, artistico, paisagistico ¢ arqueolégico;

- cumprimento da fungdo social da propriedade mobiliiria,
prevalecente sobre o exercicio do direito de propriedade indi-
vidual ou coletivo.

No estabelecimento das diretrizes gerais sio estabelecidas regras
especificas para o Municipio, uma vez que estas diretrizes devem
ser observadas pela Unido e os Estados Federados. A politica urbana
municipal € considerada como um sistema integrado de politicas
setoriais que disciplinam a ordenagdo do tertitério, o controle do uso do
solo, a participagio comunitiria ¢ a contribuigio social ¢ o desfa-
velamento.

Entre essas diretrizes sc destaca, pelo alcance social, apesar de sua
denominagdo, a politica de desfavelamento, que tem como objetivo a
erradicagio das condi¢des sub-humanas de habitagio, o combate aos
processos expulsivos provocados pela especulagio imobilidria, a reserva
de drea para assentamento de populagdo de baixa renda.

Essa diretriz atende o objetivo de reduzir as desigualdades sociais e
reconhecer os dircitos das pessoas que vivem na cidade clandestina,
como meio de combater o cardter segregativo ¢ a existéncia do apar-
theid social em nossas cidades.

3.2.4. INSTRUMENTOS DA POLITICA
DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Os instrumentos para a promogio da politica urbana estio discri-
minados, com base na sua natureza, em fiscais, financeiros ou econémi-
cos, juridicos, administrativos ¢ politicos.

Sao considerados instrumentos de natureza fiscal, o imposto pre-
dial ¢ territorial urbano progressivo e regressivo, e as taxas e tarifas dife-
renciadas. Entre os instrumentos juridicos, sio merecedores de um bre-
ve comentdrio o direito de preempgio, o direito de superficie e, de uma
andlisc especial, o usucapido urbano ¢ a concessio de direito real de uso.
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3.2.4.1 Direito de preempgio

O Direito de preempgio visa conferir ao Poder Piblico municipal
preferéncia para adquirir terreno urbano objeto de alienagdo onerosa
entre particulares. De acordo com o Estatuto da Cidade, este direito
seria cxercido pelo Poder Piblico em dreas delimitadas no plano diretor
num prazo nao superior a dez anos.

O direito de preempgio seria exercido sempre que o Poder Piblico
necessitar de dreas para a execugdo de programas habitacionais, criagio
de espagos publicos de lazer, implantagio de equipamentos urbanos ¢
comunitdrios, criagio de dreas de preservagio ambiental ou paisagistica
e constituicio de reserva fundidria.

Esse instituto tem sido aplicado em outras situagdes, como na lo-
cagao dos iméveis urbanos, onde o locatdrio tem preferéncia para adqui-
rir o imével locado no caso de venda, conforme prediz o artigo 27 do
nova lei do Inquilinato (Lei n® 8245/18/10/91), ou no tombamento,
pelo qual o Poder Piblico tem este direito para aquisigio do prédio
tombado (art. 22 do Decreto Lei 25/37).

O objetivo dessa limitagdo a livre disponibilidade do imével ur-
bano pelo proprietirio se fundamenta na fungio social da propriedade e
na atribuigio do Poder Publico Municipal de condicionar o exercicio
deste direito individual i politica urbana.

Segundo Robert Savy, este instituto, no que se refere ao desenvol-
vimento urbano, tem as seguintes finalidades:

&) informar as autoridades piblicas das alienagies voluntdrias que se

processam no intevior do pertmetro estabelecido;

b) agquisigiio do terveno pelo Poder Puiblico, se howver interesse de sua parte;

c) controlar o prego dos terrenos, atvavés do arbitramento judicial, se o

prego dos terrenos solicitado estiver muito elevado.*®

Este instituto tem como finalidade constituir um sistema de in-
formagdes piblicas sobre as alienagdes voluntdrias que se processam no
interior do perimetro cstabelecido, constituir um banco de dreas publi-
cas e controlar os pregos dos terrenos através do arbitramento judicial,
no caso do prego dos terrenos estarem clevados.

% Robert Savy - Droit L'Urbanisme, Thémis - Paris, n° 186, 1981), pig. 286.
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No caso da existéncia de discordincia do prego entre o proprie-
tirio € o Poder Piblico, poderd ser requerido o arbitramento judicial.
No arbitramento do prego a valorizagio decorrente de investimentos
publicos serd descontada.

Para utilizagdo adequada deste instrumento € necessdria a adogdo
de critérios de controle piiblico sobre a compra de iméveis pelo Poder
Piblico, em especial sobre o prego. Poderia ser estabelecida a exigéncia
da publicagio da relagao de imdveis ¢ do prego oferecido pelos pro-
prietirios ao Poder Piblico para que qualquer cidadio possa, num
prazo de trinta dias por exemplo, denunciar irregularidades no processo
de alienagio.

3.2.4.2 Direito de superficie

O direito de superficie, de acordo com Clévis Bevilacqua (Cédigo
Civil Comentado - Vol. III, pag. 21 - 1917) consiste no direito de
construir ou de plantar em solo alheio, tendo sido uma das figuras do
dircito real em nosso sistema juridico até 1964, quando a Lei n°® 1237
de 24 de setembro daquele ano deixou de enumeri-lo entre os direitos
reais sobre coisas alheias. Pelo projeto Estatuto da Cidade, o proprie-
tirio urbano, através do direito de superficie, pode conceder a outro o
dircito de construir em scu terreno por tempo determinado ou
indeterminado.

A concessdo do dircito de superficic poderd ser gratuita ou one-
rosa, cabendo ao superficidrio responder pelos encargos e tributos que
incidirem sobre o imével. O dircito de preferéncia ¢ assegurado ao su-
perficidrio no caso de alienagio do imével ¢, com a extingdo da superfi-
cie, o proprictirio passa a ter o dominio pleno sobre o imével.

O direito de superficie possibilita o aproveitamento dos imédveis
urbanos evitando a sua ociosidade ou subutilizagio com base num pla-
nejamento urbanistico. Este instituto favorece a construcio de equipa-
mentos, edificios e conjuntos habitacionais sobre terrenos urbanos va-
zios que estejam sem nenhuma destinagdo social, no qual os propricté-
rios ndo possuam os recursos financeiros necessérios para promover essa
destinagio.

O dircito de superficie, ao permitir o direito de construir em solo
alheio, configura a alienagdo de propriedade da construgio ¢ nio do
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solo. Aquilo que for construido pelo superficidrio torna-se sua proprie-
dade, configurando a separagio do direito de construir do direito de
propriedade. A concessdo do direito de superficie gera um determinado
objeto. A partir do momento que a superficie se destaca do solo, o con-
cessiondrio adquire a propricdade da superficie, o dircto de edificar ¢ o
que foi edificado se tornara de sua propriedade.

3.2.5. PLANEJAMENTO, PLANO DIRETOR E GESTAO

Pelo Estatuto da Cidade a politica urbana municipal ¢ conside-
rada como um sistema integrado de politicas sctoriais que disciplinam a
ordenagio do territdrio, o controle do uso do solo, a participagio co-
munitdria e a contribui¢io social. O projeto também tém a intengio de
definir as dirctrizes, as matérias € o processo de claboragio do plano di-
retor.

A interferéncia na competéncia municipal ¢ nitida em vdrios des-
tas regras, como a que cstabclece o contetido do cddigo de obras ¢
edificagbes. Essas normas apresentam critérios muito especificos ¢ que
podem restringir a autonomia do Municipio na claboragio do plano di-
retor.

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar o plano diretor, define o
quorum de dois tergos para sua aprovagio na Cimara Municipal ¢ fixa
o prazo de dois anos para os Municipios aprovarem o respectivo plano
diretor. Essas normas s3o inconstitucionais devido is matérias referentes
a0 processo legislativo do plano diretor serem de competéncia privativa
do Municipio.

O Estatuto da Cidade também apresenta normas inconstitucionais,
a0 regulamentar as regides metropolitanas, cuja competéncia ¢ do Es-
tado (art. 25, pardgrafo 3° da Constituigio Federal), ao definir a forma
de gestdo ¢ as fungdes priblicas de interesse comum.

Quanto ao organismo responsivel em coordenar o desenvolvi-
mento da politica urbana a nivel nacional, o Estatuto da Cidade consti-
tui o Conselho Nacional de Politica Urbana, que tem por objetivo pro-
por as dirctrizes e gerir o sistema nacional de cidades. Este Conselho
tem como atribuiges:

- manter estudos permanentes sobre o processo de urbanizagio,

inclusive migragdes internas;

178



- acompanhar ¢ avaliar a execugdo dos programas sctoriais da
agéncia social de habitagio, dos programas de saneamento,
transporte urbano e meio ambiente;

- coordenar as agoes dos poderes Federal, Estaduais ¢ Municipais
de dmbito supra-regional ou local.

Na composigdao do Conseclho, a participagio popular é assegurada
por meio de delegados eleitos pelas associagbes nacionais de representa-
¢do de moradores ¢ de entidadés profissionais ¢ de trabalhadores vincu-
lados a drea. O Consclho scria composto na proporgao de um tergo de
representantes do empresariado urbano ¢ um tergo de representantes do
Poder Publico.

3.3. CRITICAS AO ESTATUTO DA CIDADE

Em sintese, o Estatuto da Cidade, visando dispor sobre as normas
gerais de direito urbanistico estabelece:

— as definiges sobre politica urbana e direito urbanistico;

— as regras sobre o cumprimento da fungdo social da propriedade
urbana;

— as situagbes que configuram violagio a fungdo social da pro-
priedade;

— as diretrizes gerais da politica urbana;

- sistema integrado de politicas setoriais no 4mbito munici-
pal;

- os instrumentos fiscais, financeiros, juridicos ¢ administrativos
da politica urbana;

— as dirctrizes € as matérias do plano diretor, bem como os crité-
rios sobre o processo de claboragio;

- critério sobre a organizagio e as funges das regides metropoli-
tanas;

- Conselho Nacional de Politica Urbana.

O Estatuto da cidade tem o mérito de precisar os preceitos sobre a
propriedade urbana, permitindo a verificagio sobre o cumprimento da
fungdo social, valendo como normas determinantes aos Municipios na
formulagdo do plano diretor. Outra medida importante para garantir o
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respeito ao principio constitucional da fungio social ¢ a discriminagio
das situagBes em que configure a sua violagio.

Quanto aos instrumentos da politica urbana, é onde o Estatuto da
cidade demonstra um excessiva caréncia, pois regulamentou apenas o
direito de preempgio ¢ o direito de superficie, ndo dispondo sobre os
demais instrumentos previstos nos Projetos de Lei dos Deputados Raul
Ferraz ¢ Lourdinha Savignon, da requisi¢io urbanistica, da reurbaniza-
¢3o consorciada, solo criado, transferéncia do direito de construir.

O usucapido urbano ndo foi regulamentado da manecira devida
para a sua aplicagdo, como por exemplo a falta de previsio do procedi-
mento processual a ser adotado para a promogio da agio judicial, a falta
de previsio do usucapio coletivo, de permitir a restrigio das 4reas su-
jeitas ao usucapido urbano pelo plano dirctor.

O dircito de construir também ndo ¢ devidamente regulamentado
pela forma como foram previstos o solo criado ¢ a transferéncia do
direito de construir. O Estatuto da Cidade nio confere um tratamento
adequado ao solo criado, apesar de dispor de uma importante regra pelo
qual o indice de aproveitamento mdximo para construgio serd de
uma vez a drea do terreno enquanto nio for aprovado o plano diretor,
ndo estd prevista a competéncia do Poder Piiblico municipal para alienar
o dircito de criar solo aos particularcs com base nos critérios estabe-
lecidos no plano diretor, visando implementar os objetivos da politica
urbana.

A transferéncia do dircito de construir ndo estd previsto no Es-
tatuto da Cidade, sendo necessirio a sua inclusio como um dos instru-
mentos urbanisticos da lei de desenvolvimento urbano.

A regulamentagao do artigo 182, parigrafo 4°, também merece
critica, pois os critérios definidos dificultam aos Municipios a aplicagio
dos instrumentos destinado a a garantir o cumprimento da fungdo social
da propriedade.

Essa dificuldade se encontra no estabelecimento do prazo para o
parcclamento em cdificagGes compulsérias, que nio podem ser supe-
rior a dois anos a partir da notificagio, salvo para obras de grande porte,
sendo de um ano em todos os casos o prazo para inicio das obras. Es-
ta regra ndo deixa clara se o prazo de dois anos ¢ para a aprescntagio
¢ aprovagio do projeto urbanistico pelo Poder Publico, se ¢ para o
inicio das obras ou na conclusio. Tendo em vista que sc trata de uma
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obrigagdo, o prazo méximo deve scr entendido para fins da conclusio da
obra.

O Estatuto da Cidade fixa o prazo mdximo de cinco anos para o
Municipio aplicar o imposto territorial urbano, cujo termo inicial seria a
data da notificagio para o parcelamento ou edificagio compulsérios.
Esse prazo, a nosso ver, é muito extenso diante da necessidade deste
iméveis atenderem o interesse da coletividade mediante uma destinagao
social. Ao invés de permitir ao Poder Piblico uma intervengio mais
enérgica c cficaz, estaria beneficiando os proprietirios desse iméveis
ociosos ou subutilizados.

Como (ltima critica a0 Estatuto da Cidade a ser analisado, diz respeito
4 regulamentagdo do plano diretor ¢ das regiées metropolitanas na lei de
desenvolvimento urbano. Essa critica se fundamenta na autonomia das
entidades federativas, na qual as matérias do plano diretor sio de compe-
téncias municipais ¢ as relacionadas com as regjdes metropolitanas sio de
competéncia estadual. A intengio de definir as etapas do processo de
claboragdo do plano diretor, bem como o seu contetido, fere frontalmente as
normas constitucionais que determinam ao Municipio a competéncia para
dispor sobre esta matéria de acordo com as peculiaridades locais.

3.4. MATERIAS DA LEI DE
DESENVOLVIMENTO URBANO

A lei de desenvolvimento urbano deve estar voltada para a regula-
mentagdo das matérias que expressamente ou implicitamente dependam
da iniciativa da Unido. As normas gerais de direito urbanistico se desti-
nam i fixagdo das diretrizes ¢ dos instrumentos que deverio ser obser-
vados ¢ aplicados na atuagio dos Estados e Municipios para a promogio
da politica urbana.

Considerando as competéncias constitucionais previstas para
Unido, Estado ¢ Municipios, consideramos que a lei de desenvolvi-
mento urbano deve conter as seguintes matérias:

a) Principios da Politica Urbana;

b) Diretrizes gerais da Politica Urbana;

¢) Regulamentar o artigo 182 parigrafo 4° da Constituigio Fede-

ral, com relagio aos procedimentos ¢ critérios para aplicagio do
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parcelamento ou edificagio cumpulsérios, IPTU progressivo no
tempo ¢ desapropriagio para fins de reforma urbana.

d) Instituir e regulamentar o dircito de preempgdo; dircito de su-
perficie; usucapido urbano; concessdo de uso de acordo com o
artigo 183, par. 1° da C.F.; solo criado; transferéncia do direi-
to de construir; desapropriagio para fins urbanisticos; reur-
banizagdo consorciada; operagio urbana;

e) Estabelecer normas gerais sobre o plano dirctor;

f) Estabelecer o sistema de gestio da politica urbana através do
Conselho Nacional de Politica Urbana;

g) Tipificar os crimes em matéria urbanistica.

A Constituigio conferc 2 Unido competéncia para instituir as
diretrizes gerais sobre desenvolvimento urbano, habitagio, sancamento
bésico e transportes urbanos, o que pressupde a sua responsabilidade em
promover a articulagio dessas politicas, compatibilizando as estratégias,
prioridades ¢ instrumentos de intervengdo.

A criagio de um Conselho Nacional de Politica Urbana atende a
necessidade da existéncia de um 6rgio que estabelece as diretrizes rela-
tivo a politica habitacional, de sanecamento bdsico, de transporte urbano
e outras vinculadas ao desenvolvimento urbano.

Quanto ao plano diretor, o usucapido urbano ¢ a concessio de uso
sio merecedores de um breve comentdrio por serem considerados pela
Constituigdo como instrumentos da politica urbana.

3.4.1. USUCAPIAO URBANO

3.4.1.1. Finalidade e requisitos constitucionais

O usucapido urbano, na verdade, cumpre simultaneamente duas
finalidades diante da realidade de milhGes de familias brasileiras pobres,
por estado de necessidade social, estarem vivendo em favelas, cortigos,
conjuntos habitacionais invadidos e loteamentos irregulares na chamada
cidade clandestina.

A primeira, como um instrumento de regularizagio fundidria as-
scgurar o direito a moradia desses segmentos sociais. A concretizagio
dos dircitos urbanos dessa populagio, visa reverter o quadro de desi-
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gualdade social existente pois, devido a mercantilizagdo ¢ monopoliza-
¢do da propriedade urbana ¢ o crescimento da pobreza, houve um pro-
cesso de exclusio da maioria da populagio do mercado formal de habi-
tagdo, gerando como alternativa de sobrevivéncia a ocupagio de terras
vazias e de iméveis abandonados ou a submissdo as regras de exploragio
moral, fisica e econdémica nos cortigos.

A segunda finalidade ¢ garantir o cumprimento da fungio social da
propriedade, de modo a tornar auto aplicdvel este principio que deve ser
considerado como um poder a ser exercido coletivamente contra
os abusos de dircito, o uso nocivo da propricdade ou do ndo uso,
especialmente por aqueles que ndo sio proprictirios ¢ sofrem direta-
mente as conseqiiéncias da monopolizagio da propriedade ¢ da espe-
culagao imobilidria.

Apesar da proposigao da emenda popular nio ter sido aprovada na
integra o usucapido urbano, previsto no artigo 183 da Constituigio, foi
sem divida uma das principais conquistas dos movimentos sociais na
Constituinte.

O usucapido urbano ¢ uma forma origindria de aquisigio da
propriedade dominio. De acordo com o artigo 183, este direito ¢
assegurado para aquele que possuir como sua drea urbana de até
duzentos ¢ cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterrup-
tamente ¢ sem oposigdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, que ndo seja proprietirio de outro imével urbano e rural.

Na leitura dessa norma constitucional se verifica como requisitos
para obtengio da aquisigdo da propriedade em dominio:

a) a posse de drea urbana com metragem mdxima de duzentos ¢

cinquenta metros quadrados; -

b) a posse da drea urbana ser no minimo de 5 (cinco) anos;

€) a posse ser ininterrupta ¢ sem oposi¢io, com 4nimo de do-

no;

d) a possc da drea urbana ser utilizada para sua moradia ou de sua

familia;

¢) nao scr proprietirio de outro imével urbano ou rural.

As demais regras a serem obscrvadas com base no artigo 183 sc
referem ao titulo de dominio, que serd conferido ao homem ou i
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil, ao dircito do
usucapido urbano ser reconhecido aos mesmos possuidores mais de uma
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vez, ¢ do impedimento dos imdveis piiblicos serem adquiridos por
usucapiao.

Diante das vdrias situagbes de fato que configuram a posse coletiva
de terras urbanas, como as favelas, a principal questio € verificar a
possibilidade das comunidades que tenham a posse comum dessas terras
poderem requerer coletivamente o usucapiio urbano.

3.4.1.2. Auto-aplicabilidade do Usucapiio Urbano

Primeiro, ¢ importante esclarccer que o artigo 183, como nor-
ma constitucional, tem aplicagdo imediata, se configurando de acordo
com a classificagdo de José Afonso da Silva quanto ao grau de cficicia,
como norma de eficdcia plena, pois a aquisi¢io do dominio decorre do
atendimento aos requisitos constitucionais mencionados, a agio de
usucapiao urbano tem por finalidade provocar a declaragio desse direi-
to pelo Poder Judicidrio, no sentido de conferir uma seguranga juridica
a posse destinada para fins de moradia, mediante a aquisi¢gio de
dominio titulagio formal ao dominio adquirido pela posse moradia.
Cabe esclarecer que os proprietirios do imdveis urbanos que sc en-
contram nessa situagdo contém virios institutos juridicos de protegio ao
seus dircitos como os interditos possessérios. No caso do usucapiio
extraordindrio por exemplo, o prazo da prescrigdo aquisitiva € de vin-
te anos.

A proposigio da emenda popular visava garantir para todo cidadio
que, nao sendo proprietirio urbano, detivesse a posse nio contestada
por trés anos, de terras publicas ou privadas até o limite de 300 m?,
utilizando-a para sua moradia ¢ de sua familia, a aquisigio do dominio
independente de justo titulo ¢ boa fé. Com relagio aos terrenos
continuos ocupados por dois ou mais possuidores poderem ser usuca-
pidos coletivamente, através de entidade comunitiria, sendo obedecido
o procedimento sumarissimo.

Com relagio 2 eficicia do usucapido urbano, para cfcito de sua
aplicagio imediata, j4 foi matéria dos Tribunais a contagem do prazo da
prescrigdo aquisitiva, considerando ou nio os anos anteriores a vigéncia
da Constituigdao Federal.

Apesar dessa questdo estar na pratica superada, pelo fato de j4 ter
percorrido o periodo de cinco anos contados da ptomulgagio da Cons-
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tituigdo em 5 de outubro de 1993, ¢ importante ressaltar a existéncia em
nossos tribunais de duas posigoes bem nitidas. A primeira se limita em
restringir a eficicia do usucapido urbano, por defender que uma norma
instituidora de direito novo nao pode retroagir para prejudicar o titular
de dominio. A prescrigdo comega a correr somente apds a vigéncia da
Constituigdo, pois o principio constitucional garantidor do dircito a
propriedade privada n3o pode ser surpreendido com alteragdes de
ordem juridica que anulem sua eficicia, em respeito ao ato juridico
petfeito e ao direito adquirido.

O argumento bdsico dessa linha de pensamento € a afirmagio da
prescrigdo aquisitiva contrapor-se i extingdo do direito do proprictirio
que, confiante na vigéncia de um prazo bem mais longo, poderd ser sur-
preendido de repente com um pedido de cinco anos, restando talvez
sem nenhuma defesa em certos casos. Diante da falta de compreensio
histérica do significado da fungdo social da propriedade no Brasil ur-
bano, onde aproximadamente 80% da populagdo vive nas cidades, os
defensores dessa posigio negam a sua fungdo de juiz-cidadio ao deixar
de assegurar o direito de moradia dos grupos sociais emergentes nas ci-
dades, ocasionando, por conseqiiéncia o crescimento dos conflitos
urbanos.

A segunda posigdo existente nos tribunais demonstra um com-
portamento condizente com o papel do Judicidrio como aplicador
do dircito ¢ mediador dos conflitos sociais, ao realizar uma inter-
pretagao de legitimagio de aspiragdes sociais no sentido de conferir a
eficicia plena ao usucapiio urbano como instrumento de Reforma
Urbana.

Essa posigdo € retratada no acérdido pertencente i 2* Cimara Civel
do Tribunal de Justiga de Sdo Paulo (A., p. 106. 162. /14/2/89) em que
foi relator o Des. César Peluzo:*” Sempre se reconbecen, com efeito que

¢ Artur Marques da Silva Filho em seu estudo sobre o usucapiio urbano, ao analisar
essa decisio, manifesta sua concordincia quanto A defesa da auro-aplicabilidade do artige
183 por entender que: "ndo hi por que cogitar-se em direito adquirido do proprie-
tirio ou qualquer outra férmub juridica que impega o exercicio desse direito
constitucional. Nio hd justificativa constitucional para aquele que descurou-se por mais
de cnco anos de sua pmpricdade,aoirw&dcmté—lapmduﬁva,&munpindoasm
ﬁ““uq:? gal O Usucapido na Atual Constituigio - Revista dos Tribunais - 657, pég. 68 -
j 8
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libertas ao principio da irvetroatividade, as normas constitucionais apanham,
como leis de natureza politica, de interesse geral, toda situagio pendente, sem
que os cidaddos possam opor-lhes, salvo restrigio do mesmo escaldo normativo,
alegagio do dircito adquirido. E que o fundamento da prescrigio no plano
politico social ¢ de ordem piblica ¢ visa a estabilizagio das situagoes juridicas
de modo que, quando o legislador encurta prazo de posse de wsucapio nem
intervém para catalizar o processo de sedimentagio dos direito de propriedade,
€ suas regras devem, em conseqiiéncia, se ndo dispdem em contvdrio, ser tidas
de aplicagdo imediata e indiscriminada.

Para os objetivos da politica urbana serem atingidos, nio € possivel
admitir que o exercicio do dircito de propriedade ndo sofra mutagdes,
para ser compativel com o atual periodo histérico de crescimento dos
aglomerados urbanos, e da necessidade de construir como pensamento
hegeménico, o valor de uso social da cidade ¢ da propriedade, em
oposicio ao valor de uso mercantil, predatério ¢ selvagem dos
territorios urbanos.

A defesa da auto aplicabilidade do usucapido urbano implica em
considerar que o direito adquirido ndo pode existir quando for contrdrio
a ordem juridica constitucional. Essa defesa implica também em
impedir a ocorréncia de inversio de valores, na qual se garanta
privilégios e beneficios para os proprictirios que nio deram sua
destinagio social aos scus imdveis.

O reconhecimento da eficcia plena do artigp 183 visa a concreti-
zagio dos direitos das comunidades carentes, que através da posse coletiva
para fins de moradia dos espagos urbanos da cidade clandestina estio
promovendo o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade.

A valoragio dessa norma € de conferir a prevaléncia da legiti-
midade informal de uma posse individual ou coletiva, para fins de
moradia que cumpre sua fungdo social sobre a legalidade formal do
titulo de propriedade.

O objetivo a ser alcangado € permitir que uma situagio de fato
se transforme em situagio de direito, mediante a declaragio do direito
a4 moradia, gerando o dominio para aqueles que concretizaram uma
destinagio social a propriedade urbana, mediante a utilizagdo ¢ pos-
se para fins de moradia de um imével que se encontrava em situagio

de abandono, configurando nenhum tipo de beneficio para a cole-
tividade.
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3.4.1.3. A viabilidade do usucapido urbano coletivo

A incorporagao das dreas ocupadas por populagoes de baixa renda
na cidade legal foi a razio da previsio constitucional do usucapido
urbano como instrumento de regularizagio fundidria.

O tipo de posse existente nessas dreas urbanas, como a favela, onde
a comunidade tem a posse comum ou coletiva, configura a composse
prevista no artigo 448 do Cédigo Civil, no qual cada possuidor tem a
posse sobre partes ideais da coisa, exercendo-a de modo que nio se
exclua igual direito por parte de cada um dos compossuidores. Os efei-
tos juridicos da posse que é mantida por uma pessoa tem a mesma
validade para a posse que ¢ mantida de forma coletiva. O principal €
caracterizar a composse existente nesses espagos fisicos onde a comuni-
dade através de regras de uso do solo informais convencionam as dreas
destinadas para cada morador ¢ a as dreas comuns a todos como, a igre-
ja, escola, centro comunitdrio, creche, sede da Associagio dos Morado-
res, as vielas, locais para lavagem de roupa, depésitos de lixo, etc.

Dalmo Dallari, em seu estudo sobre o usucapido urbano,*® admite
que havendo a composse, com os requisitos exigidos para a confi-
guragio da posse ¢ suas decorréncias, que sc pega o usucapido coletivo.
Analisando a finalidade do artigo 183, entende que a expressdo “aquele
que possuir” ndo implica “posswir sozinko” Quemt possuir em comum, o
compossuidor, pode ser rveferido como “agquele gue possuir”, assim como o
condominio estard incluido nos dispositivos legais que fizerem veferéncia dquele
que for proprietdrio. No caso do artigo 183 da Constituigio pode-se afirmar,
com absoluta seguranga, que o constituinte sabia que a posse urbana para
moradia ¢ sempre coletiva, sendo extremamente rara as excegies. Estas, por sua
raridade e por sua pequena expressio social, nio justificariam wna disposigio
constitucional inovadora. Assim, portanto, sem qualquer sombra de duvida, o
artigo 183 da Constituicdo Brasileiva permite que se wse o caminbo tradi-
cional do usucapido para, tendo por base a posse comum, se obter o usucapidio
coletivo.

A caracterizagio da posse coletiva ¢ o preenchimento dos demais
requisitos constitucionais, visando conferir o grau mdximo de eficdcia a

* Dalmo de Abreu Dallari - Usucapiio Coletivo, Rev, Inf. Legislativa a. 29 n® 115 jul/set.
1992, pig. 379/380.

187



e€ssa norma constitucional, sio os elementos suficientes para a admissio
do usucapido urbano coletivo.

Sobre o caminho .a ser perseguido para concretizar esse direito
coletivo com base no artigo 5°, XXI da Constituigio Federal, que
confere legitimidade para as entidades associativas, quando expres-
samente autorizadas, representar seus filiados judicial e extrajudicial-
mente, ¢ possivel fundamentar que as associagbes comunitarias repre-
sentativas dos moradores das drcas ocupadas de forma coletiva para fins
de moradia tenha legitimidade para promover a agio de usucapiio
urbano coletivo. Na verdade, a associagio comunitiria atua, com
base nas atribui¢des estatutdrias, como representante dos moradores da
comunidade para a obtengio do dircito de moradia através do
usucapido.

Jacques Tdvora Alfonsin em seu trabalho “Usucapiio — Moradia de
Base Constitucional™ ao verificar se a entidade associativa atua na
posi¢do de representante ou substituto dos possuidores entende: “pasigdo
mais adequadn as finalidades do artigo 183 da Constituigio Federal a
legitimagdo da pesson juridica como represemtante, particularmente se
considerando gue no polo ativo da relagio processual o sew interesse principal
serd obter sewtenga que possibilite registro, em nome de cada possuidor, seu
associado da parte real, respectiva, dentro da posse miiltipla.”

O principal problema levantado quanto ao usucapiio coletivo
diz respeito a um dos requisitos constitucionais da metragem quadra-
da da drea urbana possuida se igual a 250 m? que significa que cada
compossuidor tem o direito no mdximo sobre essa metragem. Nesse
sentido, o aspecto fisico-urbanistico ser4 relevante para elucidar as di-
vidas quanto i posse de cada possuidor de uma 4rea possufda cole-
tivamente.

A adogdo de um memorial descritivo semelhante ao exigido para o
parcelamento do solo na abertura de loteamentos, onde através de um
planta ou croquis seja desenhada a situagio de fato com a medigdo real
dos espagos ocupados individualmente ¢ das dreas comuns, ¢ condigdo
bdsica para possibilitar ao juiz a convicgdo necesséria para declarar a

® Jacques Tévora Alfonsin - Usucapiio - Moradia de Base Constitucional - Aconteceu na
justica - Insticuto Apoio Juridico Popular - FASE, pdg. 9 - julho 1991.
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aquisigio do dominio para cada um dos possuidores diante de uma
posse coletiva.”

A previsao no pardgrafo 1° do artigo 183, do titulo de dominio ¢ a
concessdo de uso serem conferidas a0 homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil, tem como principio norteador o da
igualdade entre o homem ¢ a mulher. Pela mensagem do pardgrafo 1°
do artigo 183, deve scr considerada a situagio de fato do estado das
pessoas e ndo a situagio legal para a conferéncia do titulo de dominio,
pois 0 que importa é o cumprimento dos requisitos constitucionais do
usucapido urbano para a aquisigdo desse titulo.

3.4.1.4. Usucapiao Urbano e Lei de Desenvolvimento Urbano

Os aspectos juridicos do usucapiio urbano, por serem inovadores e
complexos ¢ devido a sua natureza, ser um instrumento de polftica ur-
bana, deve ser matéria obrigatdria da lei federal de desenvolvimento ur-
bano. A regulamentagio desse instituto é fundamental até para evitar in-
terpretagbes de bloqueio de Poder Judicidrio, restringindo o seu alcance
¢ finalidade de promover a integragio social dos setores marginais. Na
sua regulamentagio devem ser estabelecidas as seguintes regras:

— A cquiparagdo ao usucapiente para efeito de reconhecimento de
usucapido especial de imével urbano ou adquirente de terreno de
loteamento irregular;

— O juiz na agdo de usucapio urbano cumprir com a legislagio
urbanistica pertinente 4 habitagdes de interesse social, atendendo
aos principios de justiga social ¢ eqiiidade ¢ a fungdo social da
propriedade;

- O juiz atribuir, na sentenga, igual fragio ideal de terreno a cada
posseiro, independentemente da dimensdo do terreno que cada
um ocupe, salvo hipétese de acordo escrito entre os condd-

7 Nesse sentido é importante a ligio de Jacques Tivora Alfonsin sobre a forma de
operacionalizar o usucapido urbano coletivo: “No caso de @ inciativa partir dos possuidores,
autores & inicial acompankada de croquis capaz de revelar ao juiz e ao réu tanio a todo
wnitdrio, como a partes veais individualizadas, da posse milipla, terd de sublinkar a
possibilidade juridica do pedido, consubsianciada no tempo dessa posse 5 (cinco) ancs, na sua
finalidade convergente & moradia, tanto do ponto de vista individual coma do pento de vista
coletivo, ¢ no enquadramento autbnomo de cada parte real, dentvo do limite de 250.00 m* do
espago flsico passuido”, Jacques Tdvora Alfonsing 1991, op. dt., pig. 12.
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minos, homologado pelo Municipio, estabelecendo fragdes
ideais diferenciadas;

— Permitir a soma dos periodos anteriores de posse para fins de conta-
gem do prazo de cinco anos, desde que a posse do seu antecessor
scjam continuas, sem oposigao e destinadas para moradia

- O Municipio, em comum acordo com os condéminos, promo-
ver ¢ executar a urbanizagio ou reurbanizagdo do terreno objeto
de usucapido especial coletivo urbano;

— Adogio do procedimento sumarissimo para agio de usucapiio
urbano;

— Conferir legitimidade a associagdo de comunidade para pro-
mover agao de usucapido especial coletivo de imével urbano.

Com a adogio do procedimento sumarissimo devem ser recco-
nhecidos como pattes legitimas’':

a) o possuidor, individualmente, ou em litisconsércio;

b) possuidores em estado de composse;

¢) Associa¢io de Moradores da Comunidade;

d) O Ministério Publico.

Devido a aquisi¢io da propriedade pelo usucapido ser um modo
origindrio da aquisi¢io decorrente da posse sem contestagio pelo prazo
de 5 (cinco) anos, € necessdria a previsio do usucapido urbano poder ser
invocado como matéria de defesa, valendo a sentenga que o reconhecer
como titulo para registro no Cartério de Imdveis.

O Jdltimo aspecto a ser ressaltado é sobre a possibilidade dos
possuidores obterem judicialmente a legitimagio de posse ao invés da
aquisi¢ao do dominio. Para alcangar esse objetivo os projetos de lei Raul
Ferraz ¢ Lourdinha Savignon, contém a agio de legitimagio de com-
posse comunitdria. Através desta agio os possuidores obterio o reco-
nhecimento judicial da legitimidade de sua possc sobre o imével,
valendo a sentenga como titulo de composse comunitdria, que ficard sob

™ A definigio do procedimento sumarissimo para o usucapiio urbano foi defendida na
Assembléia Nacional Constituinte como também nas Constituintes Estaduais acravés das
emendas populares de Reforma Urbana. A defesa desse procedimento nas Constituintes
Estaduais foi promovida com base na competéncia concorrente do Estado legislar sobre
procedimentos em matéria processual. Apesar dessa competéncia constitucional o
procedimento sumarissimo nio foi aprovado nas Constituigdes Estaduais.
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a administragio da Associagio de Moradores do Municipio, devendo
esta scntenga ser registrada no Cartério de Registro de Imdveis.

3.4.1.5. O Papel do Municipio

Para a promogao do usucapido urbano pelas comunidades de baixa
renda deve ser compreendida, na execugio da politica urbana pelo Poder
Piblico, principalmente o municipal, como missio, a prestagio do
servigo de assisténcia juridica gratuita para os grupos sociais margi-
nalizados terem acesso a justiga ¢ ao servigo de assisténcia técnica para
efeito de demonstrar ¢ comprovar os requisitos constitucionais no
aspecto fisico ¢ urbanistico, através dos instrumentais necessdrios que
scrdo exigidos pelo Poder Judicidrio.

A prestagio do servigo de assisténcia juridica, através da De-
fensoria Piiblica pelo Estado, ou por érgios equivalentes no Municipio,
como também pelas organizagdes ndo governamentais de assessoria
juridica reconhecidas pela comunidade, ¢ condigio essencial para atingir
os objetivos do artigo 183 da Constituigio Federal.

O Poder Piblico tem como tarefa promover ¢ executar a urbani-
zagio ou reurbanizagio de terreno objeto do usucapiio urbano coletivo.
A participagio de Poder Ptblico Municipal se justifica com base na
competéncia comum de promover a melhoria das condigoes habitacio-
nais de saneamento bdsico e de combater as causas da pobreza ¢ os
fatores de marginalizagio promovendo a integragio social dos sctores
desfavorecidos.

Outra proposta importante ¢ do Municipio, em comum acordo
com os condéminos, promover ¢ executar a urbanizagio ou reurba-
nizagio de terreno objeto do usucapido urbano coletivo. A participagio
de Poder Piblico municipal se justifica com base na competéncia co-
mum de promover a melhoria das condigbes habitacionais de sanca-
mento bdsico e de combater as causas da pobreza ¢ os fatores de margi-
nalizagdo promovendo a integragio social dos setores desfavorecidos.

Essa competéncia constitucional justifica estabelecer, como objetivo da
politica urbana, a promogio da urbanizagio ¢ regularizacio fundidria das
dreas ocupadas pela populagio de baixa renda. Para alcancar esse abjetivo o
Poder Piblico municipal deve exercer as seguintes misses:

a) prestar o servigo de assisténcia juridica para a populagio e co-

munidade de baixa renda visando assegurar o acesso a Justiga;
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b) prestar o servigo de assisténcia técnica, para verificar a situagdo de
fato quanto as dreas de posse individual ¢ as de posse comum
(levantamento topogrifico, elaboragio de planta, memorial descri-
tvo, etc). .

c) desenvolver trabalho social com a comunidade, visando a
urbanizagio ¢ a regularizagio fundidria;

d) asscgurar a participagio da comunidade na formulagio e execu-
¢ao do plano de urbanizagio;

c) promover a urbanizagio de modo a incorporar esses espagos
urbanos a cidade legal, como mecio de viabilizar os direitos
urbanos aos setores sociais marginalizados.

Com relagdo a melhoria das condigBes habitacionais, de modo a
conferir um padrao digno de vida as comunidades carentes, uma medida
que deve ser adotada ¢ a prevista no Projeto do Deputado Raul Ferraz,
da possibilidade dos condominios se associarem em cooperativa popular
urbanizadas para o fim de promoverem por si préprio (sistema de auto-
gestdo-mutirdo) ou por terceiros, a construgio, a reforma, ou ampliagio
de suas moradias, bem como a realizagio de benfeitorias ¢ instalagdo de
equipamentos urbanos e comunitirios. Para consecugio destes fins a
cooperativa popular constituido pelos condominios do terreno usuca-
piado podera contrair empréstimo, sob garantia hipotecdria destinada a
aquisi¢do de ferramentas e materiais de construgio ¢, quando for o caso,
a contratagio de terceiros para prestagdo de servigos relacionados com
as finalidades da sociedade.

3.4.1.6. A Fungio do Plano Diretor

O plano diretor, diante da natureza ¢ finalidade do usucapiio ur-
bano como instrumento de regularizagio fundidria, que deve ser apli-
cado para o cumprimento da fungdo social da propriedade urbana, pode
definir as dreas onde estio situadas a populagdo de baixa renda passiveis
de serem usucapidas coletivamente (favelas, cortigos, loteamentos ir-
regulares) como dreas especiais de interesse social, que deverio ser
urbanizadas pelo Poder Priblico municipal.

A fixag3o pelo plano diretor dessas dreas para fins de moradia, através
de um zoneamento especial de interesse social, visa asscgurar a manutengio
das comunidades nesses espagos urbanos que, pelo processo de urbanizagio
¢ regularizagdo fundidria, passa a incorporar a cidade legal.
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As zonas especiais de interesse social ZEIS podem também ser
instituidas por leis especificas, estabelecendo um programa de agao me-
diante planos urbanisticos especificos para fins de urbanizagio e regu-
larizagao fundidria dos espagos urbanos onde vivem as comunidades
carentes. Nesse sentido, virios Municipios, como serd visto mais adiante
através do plano diretor ou de legislagio especifica, jd adotaram a ZEIS
como instrumento de regularizagao fundidria (Porto Alegre, Recife, Na-
tal, Joao Pessoa, Jaboatio, Diadema, Santo André, Goiénia, Santos).

3.4.2. CONCESSAO DE USO CONSTITUCIONAL

Na Assembléia Nacional Constituinte, como ji vimos através da
emenda popular de reforma urbana, foi defendida a proposta do
usucapido urbano para as dreas publicas que ndo foi aprovada. De
acordo com o Pardgrafo 3° do artigo 183, os imdveis piiblicos nao serdo
adquiridos por usucapido.

No mesmo dispositivo constitucional que regulamenta o usucapido
urbano, no qual proibe a sua aplicagdo para iméveis piiblicos, o seu
pardgrafo 1° dispde que o titulo de dominio ¢ a concessdo de uso serdo
conferidos a0 homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente
do estado civil. Tendo em vista que através do usucapido urbano se
adquire de forma origindria o dominio de terras privadas, qual seria o
motivo da previsio da concessdo de uso no artigo 183 da Constituigio
Federal?

Recordando que o usucapido urbano tem por finalidade, como
instrumento de regularizagio fundidria, assegurar o direito 3 moradia de
quem estd na posse de uma drea urbana destinando-a para essa fina-
lidade, a concessdo de uso, por ser parte integrante dessa norma cons-
titucional dirigente da politica urbana, deve ter a mesma finalidade.

Isto ¢, tendo em vista que o usucapido urbano serve para garantir
uma destinagio social para os iméveis urbanos privados, visando
atender a fungdo social da propriedade, a concessio de uso deve ser
utilizada para atingir esse objetivo com relagio aos iméveis priblicos
urbanos. Quando se fala em fungdo social da propriedade urbana esse
principio € norteador como condigio de garantia tanto para o exercicio
da propriedade urbana privada como ptiblica.
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Sendo mais objetivo, a concessdo de uso ¢ garantida para aquele
que possuir como sua drea piiblica urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente ¢ sem oposigio,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia desde que nio seja
proprietirio de outro imével urbano ou rural.

A concessdo de uso deixa de ser uma faculdade do Poder Piblico
para cfeito de promover a regularizagio fundidria das dreas ocupadas
pela populagio de baixa renda. A garantia do direito das comunidades
que possuem coletivamente uma drea que vem sendo utilizada para fins
de moradia se efetivou com a vigéncia da Constituigio. Essa norma
constitucional, de forma idéntica ao usucapido urbano, caracteriza a
concessio de uso como dircito subjetivo, que deve ser declarado
mediante provocagio dos interessados pelo Poder Judicidrio.

Miguel Baldez, no seu trabalho sobre Usucapiio Urbano Especial,
a0 analisar a previsdo da concessao de uso no pardgrafo 1° do artigo
183, admite o usucapido urbano para a categoria dos bens publicos
dominicais pelas seguintes razées:

a) Quanto ao conceito da concessio de uso; tratando-se de direito &
propriedade, direito, deve ser compreendida como concessio de direito
real de uso;

b) Em determinadas situagies, a sentenga de usucapifo, ao invés de
reconhecer o dominio pleno do imdvel deve limitar-se a reconbecer o
direito (concessio) real de uso;

c) Com a proibigho do usucapido sobre imdveis piiblicos, a Constituigio
Federal deixou aos intérpretes a tarefa de distinguir, entre as espécies
de imdveis priblicos, agqueles suscetiveis de aquisicio por usucapiiio;

&) Considera como espécie de imdvel priblico suscetfvel de uswcapiio (ex-
cluindo os bens de uso comum ¢ os afetados aos servigos priblicos) o bem
dominial, que ¢ aguele que o Poder Priblico possui como se fosse parti-
cular;

¢) Preenchidos os requisitos para a aquisigio do usucapido, a sentenga
lismitar-se-d a conceder sobre o tmdvel usucapido o direito (concessio)
real de uso”.”*

™ Miguel Lanzellotti Baldez - Conselhos Populares ¢ Usucapio Especial Urbano Centro de
Defesa de Direitos Humanos/Petrdpolis - pég. 25, 1991,
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A nosso ver, nio ¢ possivel aceitar essa tese do usucapido para
categoria de bens publicos nao somente pela proibigao cxpressa no texto
constitucional, como em razdo das préprias caracteristicas da categoria
dos bens dominicais que ndo estio afetados dirctamente a uma
finalidade publica sdo considerados bens patrimoniais disponiveis como
objeto de direito pessoal ou real. Esses bens podem ser utilizados pela
Administragio, podendo csta promover a alienagio mediante autori-
zagao legal. Essas carcteristicas justificam a defesa da concessdo de uso
ser reinvindicada pelos particulares como direito subjetivo perante o
Poder Piblico desde que aten os requisitos constitucionais do artigo
183 da Coonstituigio.

A concessio de direito real de uso ¢ regulamentada pelo artigo 7°
do Decreto-Lei Federal n® 271 de 28/12/67, que pode ser instituido
para terrenos publicos ou particulares, remunerada ou gratuita, por
tempo certo ou indeterminado, como direito real resoltivel, para fins
especificos de urbanizagio, industrializagdo, edificagdo, cultivo da terra
ou outra utilizagdo de interesse social.

Se antes da Constituinte ji existia um sentimento favorivel de
virios setores envolvidos com a questdo urbana na defesa da concessio
de direito real de uso, como instrumento de adequar a propriedade a
sua fungdo social, de evitar a ociosidade do solo urbano edificivel, e de
inviabilizar a especulagio imobilidria dos terrenos publicos, ¢ de
promover ¢ favorecer atividades produtivas nestes espagos urbanos de
interesse social, a previso da concessao de uso, como direito subjetivo,
passa a ser mais um elemento para considerar como comando politico-
juridico da nova ordem constitucional a necessidade da realizagio da
reforma urbana.

A Lei Orgénica de Porto Alegre, a luz do texto constitucional, por
exemplo, pelo artigp 1° das disposigdes transitérias, garante aos
ocupantes de drea de propriedade do Municipio, de suas autarquias, de
empresas publicas ¢ sociedades de economia mista, nio urbanizada ou
edificada que estabeleceram moradia até 31 de janciro de 1989 ¢ que
ndo sejam proprictirios de outro imével, a concessio de direito real de
uso conforme regulamentagdo em lei complementar.

Na Constitui¢do do Estado da Bahia, com base na competéncia
concorrente de legislar sobre direito urbanistico e procedimentos em
matéria processual, foi estabelecida a garantia do uso coletivo da
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propriedade urbana ocupada pelo prazo minimo de cinco anos, por
populagio de baixa renda, desde que requerida em juizo por entidades
representativas da comunidade local, legalmente reconhecida, 3 qual
caberd a concessdo de uso.

A concessio de uso, nos termos previstos no artigo 183, pardgrafo.
1° da Constituigdo, € matéria da lei de desenvolvimento urbano por ter
a mesma finalidade do usucapido urbano, no sentido de ser um
instrumento de regularizagao fundidria nas dreas publicas ocupadas pelas
comunidades de baixa renda.

Os iméveis publicos pertencentes a categoria dos bens piiblicos do-
minicais sdo suscetiveis da concessio de uso nos termos do artigo 183
pardgrafo 1°, uma vez que este direito ¢ garantido para aquele que pre-
encher os mesmos requisitos referentes ao usucapiio urbano. Este dirci-
to deve ser reconhecido as pessoas ¢ comunidades de baixa renda locali-
zadas nas dreas piblicas dominicais que preencham os seguintes
requisitos:

a) Posse de drea urbana com metragem mdxima de duzentos ¢

cinquenta metros quadrados;

b) A posse da drea urbana ser no minimo de 5(cinco) anos;

) A posse ser ininterrupta ¢ sem oposi¢io, com inimo de dono;

d) A posse da drea urbana ser utilizada para sua moradia ou de sua

familia;

c) Nio ser proprietirio de outro imével urbano ou rural,

A lei de descnvolvimento urbano, para assegurar o alcance social

dessa norma constitucional, deverd conter o seguintes preceitos:

a) obrigatoriedade do Poder Puiblico municipal outorgar a con-
cessio de uso para aqueles que estiverem na posse de drca
publica da classe dos bens dominicais, ¢ atendam os requisitos
constitucionais do artigo 183;

b) estabelecer o prazo mdximo de duragio da outorga da concessio
de uso via administrativa ou judicial;

7 No Projeto de Lei da Deputada Lourdinha Savignon, a regulamentagio do Parigrafo 1°
do artigo 183 da Constituigio Federal estd previsto da seguinte maneira:
As agdes de usucapiio de terras piblicas dominicais, a sentenga que reconhecer o dominio
do autor ou autores instituira como dtulo a concessio do direito real de uso por prazo nio
inferior a cinquenta anos.
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c) aplicar a concessio de direito real de uso, no que nio for
contrdrio a sua natureza, as disposigdes relativas ao usucapiio
urbano (ag¢do coletiva, rito sumarissimo, legitimidade das
partes, efeitos da sentenga);

d) atribuir ao plano diretor a competéncia para definir as dreas
publicas sujeitas a regularizagio fundidria através da conces-
s3o de uso, através da criagio das zonas especiais de interesse
social.

Na promogio da regularizagio fundidrias das dreas piiblicas,
mediante a outorga da concessio de uso, ¢ essencial a lei de
desenvolvimento urbano dispor sobre a obrigatoriedade da prestagdo da
assisténcia juridica gratuita pelo Poder Piblico.

3.4.3. PLANO DIRETOR

A lci de desenvolvimento urbano deve, no tratamento sobre o
plano diretor, estabelecer normas gerais que ndo imponham limitagoes a
competéncia municipal.

Considerando as atividades das entidades federativas na cidade,
cabe, como norma geral, determinar que as intervengbes de drgios
federais, estaduais ou municipais, como a realizagio de obras, instalagio
de atividades e prestagio de servigos, ndo poderio contrariar as
diretrizes definidas pelo plano diretor, dependendo de prévia aprovagio
do Municipio, com o intuito de tornar obrigatdria a compatibilizagio
das agoes dos entes federativos na cidade.

Para atender o principio de soberania popular ¢ o preceito
constitucional de cooperagdo das entidades representativas no plane-
jamento municipal, estabelecer como norma geral a garantia da partici-
pagdo popular através de entidades representativas da comunidade, nas
fases de elaboragio e implementagio do plano diretor. Essa regra visa
assegurar a democratizagio do processo do planejamento urbano.

No que sc refere 3 competéncia do Municipio, promover o
adequado controle e ordenamento do territério municipal, estabele-
cendo o plano diretor como diretriz ¢ dando a este instrumento
abrangéncia também na zona rural.

O plano diretor, como um instrumento que atua em conjunto com
os demais instrumentos de plancjamento, no sentido de realizar a
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democratizagdo da gestdo municipal e de garantir o amplo acesso aos
bens ¢ servigos urbanos para toda a coletividade, necessita de uma regra
geral que consolide esta integragdo.

A lei de desenvolvimento urbano, no caso, deve compreender o
plano diretor como parte integrante de um processo continuo de
planejamento, que inclui o plano plurianual, dirctrizes orgamentdrias € o
orgamento anual. Estes instrumentos devem constituir um sistema a ser
definido na Lei Orginica do Municipio, tendo como diretrizes as
fungdes sociais da cidade e da propriedade.

Diante da necessidade dos Municipios com populagio inferior a
vinte mil habitantes terem uma politica urbana, deveria lhes ser
conferido, como instrumento, uma lei municipal sobre diretrizes gerais
de uso ¢ ocupagio do territério para atender s fungbes sociais da cidade
¢ da propriedade.

Com relagado ao exercicio do dircito de construir, deve ser
cstabelecida, como norma geral para a instituigio do solo criado, o
cocficiente de aproveitamento mdximo para construgio igual a uma vez
a irea do terreno enquanto nio for aprovado o plano diretor.

4. CONCLUSOES

4.1. ORDEM ECONOMICA -~ PLANEJAMENTO -
PLANOS URBANISTICOS

Em sintese, no que diz respeito ao tratamento conferido pela
Constituigdo ao planejamento urbano e aos planos urbanisticos, pode-
mos concluir:

1) O Estado, para atender suas missdes constitucionais, deve pro-
mover o planejamento, através de um processo permanente ¢
continuo, descentralizado ¢ participativo, tendo como principal
instrumento o plano, cuja imperatividade serd decorrente do
papel a este atribuido pela Constituigio;

2) O planejamento urbano recebeu um tratamento especial da
Constituigdo, pelo qual as normas urbanisticas destinadas a
atender o objetivo da politica urbana de garantir o cumpri-
mento da fungio social da propriedade sio vinculantes para o
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setor privado ¢ nio meramente indicativas como dispde o artigo

174 da Constituigao;

3) O plano diretor, como instrumento bdsico da politica de desen-
volvimento urbano, devido i sua atribuigio constitucional de
definir os critérios para a propriedade urbana atender a sua
fungdo social, e definir as dreas urbanas que nio estdo aten-
dendo a esse principio nos termos do pardgrafo 4° do art. 182,
contém normas vinculantes aos particulares ¢ agentes privados,
voltadas ao regramento do exercicio do direito de propriedade
urbana (limitagdes, direitos, obrigagoes, faculdades).

4) O plano dirctor estabelece as linhas mestras para o Poder
Puablico municipal exercer a missdo de garantir o cumprimento
da fungdo social da propriedade, cabendo ao plano urbanistico
local (lei municipal especifica) a tarefa constitucional de con-
cretizar as exigéncias ¢ obrigagoes para a propriedade urbana
atender sua fungio social.

5) O Poder Publico municipal estd capacitado para exigir do pro-
prictirio de imével urbano o adequado aproveitamento de sua
propriedade, com base no plano urbanistico local, cujas normas,
face i sua tarefa constitucional, sio vinculantes para os parti-
culares e agentes privados.

6) Com relagdo a abrangéncia do plano diretor:

a) O Municipio, para promover a politica de desenvolvimento
urbano, fundamentada no principio do desenvolvimento sus-
tentdvel e nas competéncias constitucionais (art. 23 ¢ 30 da
C.F.), deve exercer sua competéncia constitucional em todo
o seu territdrio;

b) O plano diretor, como instrumento bisico da politica de
desenvolvimento urbano, deve promover um desenvolvi-
mento integrado cidade-campo, sendo necessdrio, para esse
fim, abranger a totalidade do territério do Municipio, ou
seja, deve compreender as dreas urbana e rural.

¢) O Municipio com menos de vinte mil habitantes tem a atri-
buigio constitucional de promover a politica de desen-
volvimento urbano com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das funges sociais da cidade e garantir o
bem estar de scus habitantes;
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d) O Municipio com menos de vinte mil habitantes tem a
faculdade de instituir o plano diretor através da Lei Orgi-
nica do Municipio, ¢ tem a obrigagio de garantir que a
propriedade urbana atenda sua fungio social, com base no
principio da isonomia ¢ no artigo 30, inciso VIII da C.F.;

c) O Municipio com menos de vinte mil habitantes, que
instituir o plano diretor, estd capacitado para exercer a
faculdade estabelecida no pardgrafo 4° do artigo 182,
destinada a garantir que a propriedade urbana atenda sua
fungio social.

4.2, 08 INSTRUMENTOS DO
ARTIGO 182 PARAGRAFO 4°

Considerando a necessidade dos instrumentos de politica urbana
previstos no artigo 182, pardgrafo 4° da C.F. serem aplicados no Mu-
nicipio para garantir o cumprimento da fungdo social da propricdade, ¢
tendo em vista os requisitos constitucionais para a aplicagio desses
instrumentos, chegamos as seguintes conclusées:

1) Para o Poder Piiblico municipal poder aplicar os instrumentos

previstos nos incisos do pardgrafo 4° do art. 182, ¢ preciso que
o plano dirctor defina as dreas sujeitas A sua aplicagio, que haja
um plano urbanistico local (lei municipal especifica), estabe-
lecendo as exigéncias para a propricdade urbana, localizada na
drea do plano, atender sua fungdo social e a existéncia da lei
federal de desenvolvimento urbano;

2) A lei federal de desenvolvimento urbano compete estabelecer os
critérios € procedimentos gerais, enquanto que ao plano diretor
¢ ao plano urbanistico local (lei municipal especifica) cabe de-
finir os critérios especificos (prazo para o cumprimento da obri-
£a6ao) para a aplicagio dos instrumentos destinados a garantir
o cumprimento da fungio social da propriedade;

3) A Constituigdo restringiu a aplicagio dos instrumentos is si-
tuagdes que configuram a auséncia de uma destinagio concreta
para a propriedade urbana ser aproveitada de forma adequada
(ndo edificada, subutilizada, nio utilizada).
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4) Com relagdo ao parcelamento ou edificagio compulsérios:

a) O plano urbanistico local(lei municipal especifica) tem a in-
cumbéncia de estabelecer ao proprietirio de imével urbano a
obrigagdo de parcelar, edificar ou utlizar, com base no
plano diretor, fixando os prazos para a exigéncia do parce-
lamento ou edificagio compulsérios;

b) Pelo parcelamento ou edificagio compulsorios o Poder
Piblico municipal pode exigir do proprictirio de imével
urbano que ndo cumpre sua fungio social a obrigagdo de
parcelar, de edificar, de ter uma utilizagao, nos termos do
plano urbanistico, sob pena de lhe ser aplicado o imposto
predial territorial urbano progressivo no tempo;

c) Face ao texto constitucional nio mencionar o instrumento
da utilizagdo compulséria, este deve ser instituido pela lei
federal de desenvolvimento urbano, para fins do Poder Pi-
blico municipal ter um instrumento adequado para os casos
da propriedade urbana ser considerada subutilizada;

d) A lei federal de desenvolvimento urbano, ao regulamentar o
parcelamento ou edificagio compulsérios, deve estabelecer
como procedimentos:

d.1) contagem do prazo do cumprimento da obrigagio a
partir da data de notificagio do Poder Publico ao
proprietirio;

d.2) obrigatoriedade da notificagio ser averbada no Registro
de Imdveis; :

d.3) continuidade da contagem do prazo de cumprimento
do parcelamento ou edificagio compulsérios, no caso
de alienagdo do imével posterior  data da notificagdo;

5) Com relagio ao imposto predial territorial progressivo no
tempo:

a) A Constituigio, como forma de assegurar o cumprimento da
fungdo social da propriedade, permitc a progressividade do
imposto predial territorial urbano de natureza fiscal e ex-
trafiscal;

b) A progressividade fiscal, com base nos artigo 145, parigrafo
1% artigo 150, inciso II, e no artigo 156, paragrafo 1° aten-
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de o objetivo de promover a justi¢a social mediante a distri-
buigdo justa da riqueza inerente a propriedade;

¢) O Poder Piiblico municipal pode aplicar as diversas formas
de progressividade, sem a necessidade de atender os requi-
sitos estabelecidos no pardgrafo 4° do artigo 182, com
cxcegdo da progressividade no tempo;

d) A progressividade do imposto predial ¢ territorial urbano no
tempo, nos termos do inciso IT do pardgrafo 4° do artigo 182,
de natureza extrafiscal, configura uma sangdo ao proprictirio de
imével urbano que ndo cumpre com a fungdo social;

¢) O imposto predial territorial progressivo no tempo ¢ um
imposto extrafiscal de natureza urbanistica. Esse imposto,
como instrumento da politica urbana, somente pode ser
aplicado se forem atendidos os pressupostos do pardgrafo 4°
do artigo 182, de modo a induzir o proprietirio de imével
urbano a cumprir com as exigéncias estabelecidas no plano
diretor e no plano urbanistico local;

f) Aleci federal de desenvolvimento urbano, ao dispor desse instru-
mento, deve estabelecer os critérios gerais para a sua utilizagio,
como o prazo minimo ¢ mdximo de incidéncia da progres-
sividade no tempo, para possibilitar ao Poder Piiblico municipal
a aplicagio da desapropriagio para fins de reforma urbana;

g) Os critérios e procedimentos para a aplicagio da progressivi-
dade no tempo, tais como as espécies de aliquotas ¢ o perfo-
do de incidéncia, podem ser definidos pelo plano diretor ou
pelo plano urbanistico local (lei municipal especifica).

. Por fim, sobre a desapropriagio:

a) A desapropriagio prevista no pardgrafo 4° do artigo 182 &
um instrumento urbanistico, que sc configura como uma
sangio ao proprietdrio que desrespeita o principio da fungio
social da propriedade, devido i indenizagio nio ser justa,
ndo ser prévia e nio ser em dinheiro;

b) A desapropriagio sangio ¢ destinada a possibilitar a inter-
vengio direta do Poder Publico, de modo a tornar concreta a
destinagao social da propriedade urbana, com base no plano
dirctor e no plano urbanistico local;



¢) Como instrumento de politica urbana, a desapropriagio para
fins de reforma urbana justifica o seu disciplinamento pela
lei federal de desenvolvimento urbano, contendo os se-
guintes critérios:

c.1) ndo considerar, na apuragio do valor da indenizagao, a
valorizagdo imobilidria decorrente de investimentos da
agdo do Poder Publico, assim como também o valor
referente ao potencial de construgio decorrente da
legislagao urbanistica;

c.2) o valor da indenizagdo ser inferior ao valor de mercado
como meio de respeitar o principio da igualdade, a
justa distribuigio de beneficios e 6nus da atividade
urbanistica e a recuperagio para a coletividade dos
investimentos da agdo do Poder Publico;

c.3) adotar como forma de pagamento da indenizagio a
transferéncia do direito de construir, desde que o
proprietirio manifeste sua concordincia.

d) A desapropriagio para fins urbanisticos pelo Poder Publico,
deve ser condicionada i existéncia de um plano urbanistico,
decorrente do plano diretor, nos termos do artigo 182 da
Constituigio. Cabe i lei federal de desenvolvimento urbano
estabelecer esse condicionamento, bem como constituir me-
canismos que permitam aos particulares ¢ agentes privados a
promogio da desapropriagdo para viabilizar as intervengdes
na cidade previstas no plano urbanistico, como por exemplo
a reurbanizag¢io consorciada.

4.3. LEI FEDERAL DE
DESENVOLVIMENTO URBANO

A primeira conclusio, como alerta 3 comunidade académica e
juridica, ¢ da urgente necessidade da Unido, como entidade federativa
competente para estabelecer as normas gerais de dircito urbanistico,
regulamentar o capitulo da politica urbana mediante a instituicio da lei
federal de desenvolvimento urbano de modo a capacitar o Poder Publico
para o pleno desenvolvimento dessa politica.
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urbano denominado Estatuto da Cidade. Face as criticas expostas ¢

A segunda conclusio ¢ sobre o projeto de lei de desenvolvimento

.

necessirio que este projeto seja modificado para fins de:

a)

serem eliminadas as inconstitucionalidades que apresenta ao
regulamentar o plano diretor e as regides metropolitanas;

b) regulamentar de forma adequada os instrumentos do parigrafo

€)

A

4° do artigo 182;

regulamentar de forma adequada os instrumentos do usuca-
pido urbano, concessio de uso constitucional, solo criado,
transferéncia do direito de construir, reurbanizagio consor-
ciada, operagio urbana e desapropriagio para fins urbanis-
ticos;

lei de desenvolvimento urbano, para atender os objetivos da

politica urbana, deve dispor sobre os principios, diretrizes e instru-
mentos da seguinte maneira:
1) Principios da Politica Urbana: definir que a fungio da proprie-
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2)

dade urbana serd considerada social quando o seu uso for

destinado:

a) em intensidade compativel com a capacidade de atendimen-
to da infra-estrutura e dos equipamentos ¢ servigos urbanos;

b) ao aproveitamento ¢ utilizagio compativeis com a preser-
vagio ¢ recuperagio do meio ambiente natural e construido;

c) a beneficiar o acesso i moradia;

d) a promover a justa distribuigio dos beneficios e 6nus decor-
rentes do processo de urbanizagio;

e) regularizacio fundidria e urbanizagio de dreas ocupadas pe-
las comunidades necessitadas;

f) recuperar para a coletividade a valorizagio imobilidria decor-
rente da agdo do Poder Priblico. -

Diretrizes da Politica Urbana:

a) gestdo democrdtica e participagio popular na formulagio e
execugio dos planos, programas ¢ projeto de politica urbana;

b) cooperagio da iniciativa privada na promogio da politica
urbana;

¢) protegao, preservagio ¢ recuperagio do meio ambiente natu-
ral e construido;



d) assegurar a justa distribui¢io dos 6nus ¢ encargos decor-
rentes das obras e servigos da infra-estrutura urbana;

€) recuperar para a coletividade a valorizagdo imobilidria decor-
rentes dos investimentos do Poder Priblico;

f) protegao, preservagio e recuperagio do patriménio cultural,
historico, artistico, paisagistico ¢ arqueologico;

g) ordenagio ¢ controle do uso do solo, de modo a evitar a
ociosidade, a subutilizagio ou ndo utilizagio do solo urbano
¢ a deterioragio das dreas urbanizadas;

h) promover a regulariza¢io fundidria e a urbanizagdo das dreas
habitadas pelas comunidades necessitadas;

i) condicionar o dircito de construir a fungio social da pro-
pricdade;

j) assegurar o cumprimento da fungio social da proprieda-
de;

3) Regulamentar os Instrumentos do Pardgrafo 4° do Artigo 182;
regulamentar o parcclamento ou edificagio compulsérios, o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana pro-
gressivo no tempo ¢ a desapropriagio para fins de reforma ur-
bana nos termos do item 4.2;

4) Solo Criado: ao disciplinar o solo criado deve considerar que o
dircito de propriedade ndo pressupde o dircito de construir
além do coeficiente tinico (que pode ser igual a um) que deverd
ser disciplinado pelo Poder Piiblico municipal; estabelecer que o
solo criado pode ser instituido por lei municipal; considerar que
o solo criado corresponde i outorga oncrosa pelo Poder Publico
municipal do direito de construir, acima do cocficiente da pro-
pricdade territorial urbana estabelecido por lei municipal.

5) Transferéncia do Direito de Construir:

a) atribuir ao plano diretor a competéncia para definir as ireas
urbanas, os critérios e as condigbes em que serd possivel a
transferéncia do direito de construir, com o intuito de
preservar o patrimonio histérico e cultural ¢ de protegio
ambiental do Municipio;

b) permitir a transferéncia do direito de construir pelo Poder
Publico, como forma de indenizagio, mediante acordo com
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o proprietirio, nas desapropriagoes destinadas a obras vid-
rias, equipamentos puiblicos, regularizagdo fundidria ¢ pro-
gramas de habitagdo de interesse social.

6) Usucapidao Urbano:

a) equiparar ao usucapicnte, para efeito de reconhecimento de
usucapido especial de imovel urbano, o adquirente de ter-
reno de lotcamento irregular;

b) admitir que os terrenos continuos com mais de duzentos ¢
cinquenta metros quadrados, nos quais existam assentamen-
tos com cdificagbes precdrias (favelas, vilas, cortigos ¢ simila-
res) destinados a moradia ¢ ocupados por dois ou mais
possuidores, sdo suscetiveis de serem usucapidos coleti-
vamente;

c) estabelecer que na sentenga do usucapido urbano cabe ao
juiz atribuir igual fragdo ideal de terreno a cada posseiro,
independentemente da dimensio do terreno que cada um
ocupe, salvo hipdtese de acordo escrito entre os conddmi-
nos, homologado pelo Municipio, estabclecendo fragoes
ideais diferenciadas;

d) permitir a soma dos periodos anteriores de posse para fins
de contagem do prazo de cinco anos, desde que a posse do
scu antecessor sejam continuas, sem oposigio ¢ destinadas
para moradia;

¢) adotar o procedimento sumarissimo para agio de usucapiio
urbano;

f) conferir legitimidade is associagdes comunitrias, para pro-
mover agio de usucapido especial coletivo de imével urbano;

g) estabelecer a obrigatoriedade do  Municipio promover a
urbanizagio ¢ regularizagio fundidria das dreas urbanas
passfveis de usucapido urbano, ocupadas pela comunidade
necessitada, que implica em garantir o servigo de assisténcia
juridica e técnica gratuita para a promogio de agio de usu-
capido urbano por estes grupos sociais;

h) atribuir ao plano diretor a fungio de definir as 4reas urbanas
passiveis de serem usucapidas coletivamente, como 4reas es-
peciais de interesse social, visando a urbanizagio ¢ a regu-
larizagdo fundidria.



8)

Concessdo de Uso Constitucional: a lei de desenvolvimento ur-

bano, ao regulamentar a concessdo de uso prevista no pardgrafo

1° do artigo 183 da Constituigio, por ter a finalidade de
garantir a fungdo social da propriedade de drcas publicas deve:

a) reconhecer a concessio de uso como instrumento de regu-
larizagdo fundidria das dreas publicas ocupadas pelas comu-
nidades carentes;

b) estabelecer que os iméveis publicos pertencentes a categoria
dos bens piblicos dominicais sdo suscetiveis a aplicagio da
concessdo de uso constitucional nos termos do artigo 183 da
C.F.;

c) considerar a concessio de uso como dircito subjetivo para
aqueles que estiverem na posse de drea puiblica urbana, desde
que preenchido os requisitos do artigo 183 da C.F.;

d) estabelecer a obrigatoriedade do Municipio promover a ur-
banizagdo ¢ regularizagio fundidria das dreas publicas urba-
nas sujeitas a aplicagdo da concessio de uso constitucional;

€) atribuir ao plano diretor a fungio de definir as dreas urbanas
suscetiveis da concessio de uso constitucional, como 4reas
especiais de interesse social visando a urbanizagio ¢ a
regularizagio fundidria.

plano diretor: a lei de desenvolvimento urbano deve estabelecer

como normas gerais sobre o plano diretor:

a) a obrigatoriedade dos 6rgios federais, estaduais ou muni-
cipais no desenvolvimento adequarem suas atividades, tais
como realizagio de obras e prestagio de servigos is diretrizes
definidas no plano diretor;

b) A garantia de participagio popular através das entidades
representativas em todas as fases do plano diretor;

¢) O plano diretor abranger a totalidade do territério do Muni-
cipio, abrangendo a zona rural;

d) O Municipio, com menos de vinte mil habitantes, definir
mediante lei as diretrizes gerais sobre a politica urbana, vi-
sando garantir o cumprimento da fungio social da proprie-
dade;

¢) O plano diretor ser compreendido como parte integrante
de um processo continuo de planejamento, que inclui o
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plano plurianual, diretrizes orgamentdrias ¢ o or¢amento
anual.

9) Consclho Nacional de Politica Urbana: esse orgio deve ser
instituido, visando o cstabelecimento das diretrizes relativo a
politica habitacional, de saneamento bdsico, de transporte ur-
bano e outras vinculadas ao desenvolvimento urbano. Esse Con-
sclho tem o papel de definir os critérios para se promover a
integragio das agdes da Uniado, Estados ¢ Municipios na exc-
cugio da politica habitacional, fiscalizar a aplicagio dos recursos
orgamentdrios federais no 4mbito da politica urbana, estabelecer
critérios para distribuigio dos recursos entre as unidades da
Federagio.
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VI — ESTADO E POLITICA URBANA
— PLANO DIRETOR

1. AS COMPETENCIAS DO ESTADO

Com base na competéncia concorrente para legislar sobre
direito urbanistico, os Estados, em razdo do processo constituinte
de elaboragio das Constituigbes Estaduais, introduziram normas
especificas para a questio urbana envolvendo aspectos de dmbito
regional, que cruzam diretamente com o campo dec atuagio dos
Municipios.

Esse cruzamento de atuagio em matérias urbanisticas entre o
Estado e Municipio se inicia com as obrigagbes previstas no artigo
23 da Constituigio Federal, que considera como competéncia co-
mum:

— proteger os documentos, as obras ¢ outros bens de valor his-
trico, artistico ¢ cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notdveis ¢ os sitios arqueolégicos;

- proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de
suas formas;

— preservar as florestas, a fauna ¢ a flora;

— promover programas de construgio de moradias ¢ a melhoria
das condigdes habitacionais ¢ de saneamento bdsico;

— combater as causas da pobreza ¢ os fatores de marginaliza-
¢do, promovendo a integragio social dos sctores desfavoreci-
dos.

Como forma de integrar as politicas sctoriais com o interessc

regional para cumprir com essas missdes constitucionais, foi atribuido
a0 Estado a competéncia para instituir regides metropolitanas, aglo-
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meragbes urbanas e microrregies com a finalidade de integrar a orga-
nizagdo, o planejamento ¢ a execugio das fungdes piblicas de interesse
comum.

A cooperagio do Estado com os Municipios para a solugio de
problemas comuns, pressupde a existéncia de uma integragio das
politicas sctoriais (habitagdo, transporte ¢ sancamento ambiental),
formuladas regionalmente, visando melhorar a qualidade de vida nas
cidades na sua globalidade. Para o sucesso dessa cooperagio, ¢ neces-
sdrio delimitar os limites da competéncia estadual, mediante uma com-
binagdo do intcresse regional com o interesse preponderantemente local.
Sendo a promogio ¢ execugio da politica urbana na cidade de inte-
ressc preponderantemente local, ¢ o principal instrumento dessa poli-
tica o plano diretor, a realizagio do planejamento regional tem como
condigdo bdsica o reconhecimento das prioridades de intervengio local,
visando a resolugio dos problemas urbanos que transcendam diante da
complexidade o interesse especifico da populagio da cidade.

A questio ambiental, diantc dos virios clementos presentes
na cidade, como o saneamento biésico, a coleta e destinagio do lixo, o
abastecimento ¢ o tratamento de dgua, em vista da dimensio do
crescimento urbano, exige a existéncia de uma articulagio entre o
Estado ¢ Municipios na formulagio ¢ execugio das politicas publicas,

Nas dreas metropolitanas, onde vive aproximadamente 60% da
populagdo brasileira, a solugio dos problemas urbanos referentes a
preservagio do meio ambiente, uso e ocupagio do solo, sistema vidrio,
transportes ¢ habitagao, passa por uma definigdo de politicas que prio-
rizam planos, programas, recursos ¢ investimentos de forma conjunta,
visando compatibilizar o interesse regional com o local.

Alguns Estados, através de suas Constituigbes, regulamentaram,
em vista da organizagio regional, os meios de proceder a articulagio
com os Municipios.

2. INTEGRAGAO DA POLITICA
URBANA E PLANO DIRETOR

A Constitui¢ao do Estado da Bahia, no capitulo de politica urba-
na, afirma que as agSes de 6rgdos estaduais deverdo estar de acordo
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com as diretrizes definidas pelos respectivos planos diretores. A
Constituigio de Minas Gerais atribui competéncia ao Estado de
participar do processo de execugio das diretrizes dos planos diretores,
onde as suas atividades e servigos deverdo ser articulados com os dos
Municipios, visando harmonizar ¢ racionalizar a execugdo das diretrizes
do respectivo plano diretor. A Constituigio de Goids define que a
politica de desenvolvimento urbano cabe ao Municipio, ¢ de forma
suplementar ao Estado, podendo este participar da execugio de
diretrizes que visem ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais para garantir o bem estar de seus habitantes. Por sua vez, a
Constituigio do Rio Grande do Sul, determina que os planos diretores
deverdo contemplar os aspectos de interesse local, respeitar a vocagao
ecolégica e serem compatibilizados com as diretrizes do planejamento
do desenvolvimento regional. A Constituigio Paulista, ao tratar da
organizagio regional, estabelece como condigio para a promogio do
planejamento regional, visando a execugio das fungdes puiblicas de
interesse comum, a compatibilizagdo por parte dos Municipios de scus
planos, programas e investimentos com as diretrizes e objetivos esta-
belecidos nos planos e programas estaduais, regionais ¢ setoriais de
desenvolvimento econdmico social ¢ de ordenagio territorial, valendo a
mesma regra para o Estado, que deve compatibilizar seus planos e
programas com o plano diretor dos Municipios e as prioridades da
populagio local.

A compatibilizagio entre politicas de nivel setorial e regio-
nal, regional ¢ local, setorial ¢ local, deve ser promovida com o intui-
to de permitir, com base nas normas urbanisticas estaduais e
municipais, agoes conjuntas das entidades federativas no enfrentamento
dos problemas urbanos, como por exemplo na promogio de projetos de
habitagio de interesse social para a populagio de baixa renda; na
fiscalizagao ¢ controle das dreas verdes ¢ das declaradas de preservagao
ambiental; nos planos de agdes preventivos na drea da satde, seguranga
urbana, enchentes, contengio de encostas e morros considerados como
arcas de risco; coleta; tratamento e destinagio do lixo; na prothio de
patriménio de valor histérico e cultural; no abastcmmento de agua
potivel e no tratamento do esgoto.
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3. CONSTITUICAO ESTADUAL
E PLANO DIRETOR

Em razdo das normas constitucionais, o Estado, apesar de nio ter
competéncia para disciplinar o plano diretor quanto ao seu contetido,
processo de claboragio e implementagio, tem competéncia para legislar
sobre direito urbanistico, que fundamenta a cxisténcia de diretrizes ¢
objetivos da politica urbana nas Constitui¢des Estaduais. As normas
gerais ou especificas estaduais de direito urbanistico, em consonincia
com a Constitui¢io Federal, devem ser observadas pelo Municipio, por
ser requisito essencial para apurar a validade da legislagio urbanistica
municipal ¢ por conseqiiéncia do plano dirctor. Para Diogo de
Figueiredo Moreira Neto “a falta de observdncia das novmas gerais
estaduais de direito wrbanistico, sc ndo existiv lei federal, ¢ das normas
especificas de direito wrbanistico pelo Munictpio, acarreta a inconstitu-
cionalidade de sua legislagio urbanistica.”™

Esse raciocinio implica em reconhecer como normas dirigentes para o
Municipio, as normas das Constituigdes Estaduais referentes aos principios,
diretrizes, objetivos ¢ instrumentos da politica urbana, que deverdo ser
observadas para a instituigo do plano diretor. De qualquer forma, o critério
de aferigdo da constitucionalidade das normas estaduais a serem aplicadas
pelo Municipio seri o respeito a autonomia municipal, em razio da matéria
ser predominantemente de interesse local.

A leitura geral das Constituigdes Estaduais sobre a questio urbana
nos leva a afirmar que nio houve limitagées ¢ restrigoes ao Municipio
para excrcer sua atribuigdo de instituir o plano dirctor. As normas
estaduais instituidas visam, na verdade, rcafirmar ¢ consolidar os
principios ¢ os preccitos da Constituigio Federal, que fundamentam a
realizagdo da reforma urbana no pafs.

O principio de garantir a concretizagio dos direitos urbanos se
encontra presente, por exemplo, nas Constituigdes do Rio de Janeiro,
Mato Grosso, Ceard, Pard ¢ Rio Grande do Sul, por condicionarem a
exccugdo da politica urbana a estes direitos e por considerarem a
cfetivagio do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, se

™ Diogo de Figuciredo Moreira Neto - Direito Urbanistico ¢ Limitagbes Administrativas
Urbanisticas - Revista Informagio Legislativa - A.27, pég. 107 - 1990.
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houver o dircito de todo o cidaddo ter acesso a moradia, transporte
publico, saneamento bisico, seguranga, satide, educagio, cultura, lazer,
energia elétrica, d4gua potivel, coleta de lixo, preservagio do patriménio
ambiental e cultural.

Sobre a fungdo social da propricdade, o exercicio do direito de
propriedade, condicionado as fungbes da cidade ¢ o bem estar de seus
habitantes, ¢ a posigio do direito urbanistico disciplinar o regime da
propriedade urbana estio presentes nas Constituicoes do Rio de Ja-
neiro, Pernambuco, Ceard ¢ Rio Grande do Sul”®. A Constituigdo, gati-
cha quando diferente das demais Constituigdes em seu capitulo da
politica urbana, expressamente reconhece o interesse local como prepon-
derante na exccugdo dessa politica, ao prescrever que os Municipios
definirdo o planejamento e a ordenagio de usos, atividades ¢ fungdes de
interesse local, visando promover a definigio ¢ a realizagio da fungio
social da propriedade urbana.

O respeito ao’ principio da soberania popular, que fundamenta a
gestio democrdtica da cidade, aparece com a diretriz prevista nas
Constituiges de Santa Catarina, Rio de Janeiro, Pernambuco, Mato
Grosso, Ceard, Pard, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Sio Paulo de
asscgurar a participagao das entidades comunitdrias, da sociedade civil e
de grupos sociais na elaboragio de planos, programas e projetos, no
qual se inclui o plano diretor para o encaminhamento de solugdes para
os problemas urbanos.

Em relagdo ao mcio ambiente, as normas estaduais que expres-
sam ser diretrizes da politica urbana, a sua protegio e preser-
vagdo, fortalecem a idéia dc impedir a continuidade do processo
especulativo que norteia toda a produgio do ambiente urbano, e de
condicionar o uso do solo as potencialidades do meio fisico e ao
interesse social.

Considerando o objetivo fundamental de combater as causas da
pobreza ¢ os fatores de marginalizago, promovendo a integragdo social

" A Constituigio do Estado de Pemambuco, promove a distingio entre o direito de
propriedade ¢ o dircito de construir ao estabelecer em seu artigo 148, que o direito de
propriedade sobre o solo urbano nio acarreta, obrigatoriamente, o direito de construir,
cujo exercicio deverd ser autorizado pelo Poder Executivo, scgundo os critérios
estabelecidos em lei municipal.
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dos sctores desfavorecidos, que fundamenta a inversio de prioridade
para conferir condigdes dignas de vida para a maioria da populagao, a
urbanizagdo e regularizagio fundidria e titulagio das dreas faveladas ¢ de
baixa renda ¢ dos lotcamentos clandestinos e irregulares, sec encontra
como diretriz nas Constitui¢gdes de Santa Catarina, Rio de Janeiro,
Pernambuco, Bahia, Mato Grosso, Ceard, Pard, Minas Gerais, Parand,
Rio Grande do Sul.

Essa diretriz evidencia o reconhecimento das desigualdades da
apropriagdo e uso da terra urbana, que gerou a existéncia de duas cida-
des, a cidade real ¢ a cidade oficial. A primeira, devido a marginalidade
¢ clandestinidade convive com normas ndo estatais de regulagio do uso
¢ ocupagio dos espagos urbanos, ocupados pela populagio de
baixa renda, favelas, assentamentos, loteamentos clandestinos ¢ cortigos
¢, por nio ser parte integrante da ordem juridica da cidade oficial sobre
todas as espécies de segregagio e discriminagio, especialmente
quanto ao acesso aos servigos puiblicos, equipamentos ¢ infra-estrutura
urbana.

O plano diretor, para garantir o cumprimento dessa norma tem
um papel fundamental, pois poderia definir os instrumentos urbanisti-
cos que scrao aplicados para a promogao da urbanizagio e regularizagio
fundidria abrangendo os aspectos econémicos ¢ juridicos, como também
a forma de gestdo entre a populagio envolvida, o Poder Publico ¢ os
agentes privados. Esta diretriz deve estar associada as normas estaduais
que, visando garantir o cumprimento da fungio social da propriedade,
estabeleccram a destinagao prioritiria de terras publicas ndo utilizadas
ou subutilizadas, ¢ as discriminadas para assentamentos urbanos da
populagio de baixa renda, e instalagio de equipamentos colctivos.

O plano diretor, nesse caso, poderd definir os critérios para a
destinagao ou até mesmo o uso’® das terras publicas que nio estio
cumprindo com a fungdo social, pois as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade valem tanto para os iméveis privados como
publicos.

™ A Constitiigio do Parand dispde que o plano dirctor estabelecerd os critérios de
parcclamento, uso ocupagio do solo ¢ zoncamento bem como delimitari as 4rcas
destinadas a moradias populares ¢ protesio ambiental.
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Este preceito foi adotado nas Constituigdes do Rio de Janeiro, Mato
Grosso, Pard, Bahia ¢ Ceard, sendo que a estas duas dltimas também pos-
sibilita 0 uso para dreas de reserva ecoldgica e de protegdo ambiental,

Quanto aos instrumentos de politica urbana, ndo houve uma regu-
lamentagdo dos institutos por parte das Constituiges Estaduais, no qual
apenas as Constituiges do Rio de Janeciro, Mato Grosso, Pard, fazem
mengdo sobre os de natureza tributiria, financeira ¢ juridica. Como
instrumentos tributdrios e financeiros poderdo ser utilizados o imposto
predial e territorial progressivo ¢ diferenciado por zonas e outro critérios de
ocupagio ¢ uso do solo, taxas ¢ tarefas diferenciadas por zonas, segundo os
servigos piblicos oferecidos ¢ a contribui¢io de melhoria.

Entre os institutos juridicos estio mencionadas a discriminagio de
terra publica, desapropriagdo, parcclamento ou edificagio compulséria,
serviddo e limitagao administrativa, tombamento de imédveis, declaragio
de dreas de preservagio ou protegio ambiental e concessio real de uso.

A questio surgida em decorréncia do artigo 182, parigrafo 1° da
Constituigao Federal foi abordada nas Constituigoes Estaduais. Tendo em
vista que a propricdade urbana cumpre sua fungio social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade expressas no plano diretor,
¢ este ser obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, de que
maneira, seria averiguado nos Municipios com menos de vinte mil habi-
tantes, o cumprimento da fungio social da propriedade?

Nestas cidades, pela inexisténcia da obrigatoriedade do plano
diretor, haveria ou ndo condigdes de exigir que a propriedade urbana
tenha uma fungio social? Uma resposta negativa implicaria em reco-
nhecer a falta de possibilidade de impor limites ao exercicio individual
do dircito de propriedade, em vista de que a inexisténcia do plano
diretor, quando for obrigatério, estaria gerando a falta de legitimidade
da legislagio urbanistica municipal, por ndo existir uma politica urbana
constitucionalmente vilida. 7

Com o intuito de dar uma solugdo a essa questio, uma vez que as
Constituigoes Estaduais com base na competéncia estadual de legislar
sobre direito urbanistico, estabeleceram para os Municipios com menos
de vinte mil habitantes o dever de claborar diretrizes gerais de ocupagio
do territério, através de lei que garantam as fungdes sociais da cidade e
da propriedade, uma vez que ndo poderia por ser inconstitucional, obri-
gar estes Municipios a terem seu plano diretor.
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A relevancia dessa norma estadual geral de dircito urbanistico se
justifica pelo mérito de assegurar o respeito ao principio da igualdade,
onde os proprictirios de iméveis urbanos, independentemente do
niimero de habitantes do ntcleo urbano, deverio conferir uma desti-
nagdo social para a sua propriedade, para atender os requisitos esta-
belecidos no plano diretor, ou na lei de diretrizes de ocupagio do
territério, caso das cidades com menos de vinte mil habitantes.

A principal mensagem dessa norma ¢ a de conferir o mdximo de
cficdcia ao principio da fungdo social da propricdade, evitando injustigas
e impunidade pela falta de aplicagio das sangdes cabiveis para aqueles
que mantém o uso nocivo da propriedade como forma de manutengio
de privilégios, nas atividades de especulagio imobilidria.

4. A RECEPGCAO DAS EMENDAS POPULARES
DE REFORMA URBANA NAS
CONSTITUIGOES ESTADUAIS

A previsio de normas estaduais que visam assegurar a participagio
popular, os direitos urbanos, a fungio social da propriedade ¢ o meio
ambiente, na verdade, foi fruto da intervengio dos grupos ¢ movi-
mentos sociais ligados a questdo urbana no processo das constituintes
estaduais. Apesar da participagio da sociedade nio ter acontecido com a
mesma intensidade, configurada na Assembléia Nacional Constituinte,
houve em virios Estados a defesa de vdrias propostas dos diferentes
agentes na socicdade através das emendas populares.” Sobre a politica

" De acordo com periédico do Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas -
IBASE (n° 40 - julhofagosto 1989), emendas populares apresentadas nos Estados do
Ceard, Espirito Santo, Goids, Maranhio, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas
Genis, Pard, Parand, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Rio de Janciro, Santa Catarina ¢
Sio Paulo chegaram a0 nimero de 143. Com relagio aos assuntos as emendas
defenderam propostas sobre Cidadania, Soberania ¢ Participagio Popular: Valorizagio e
Monlizagio do Servigo Piblico; Direitos Humanos; Direito da Mulher; Direito dos
Portadores de Deficiéncia Fisica; Defesa do Consumidor; Assisténcia Juridica ¢
Defensoria  Piblica; Regifo Memopolitana; Transportes; Seguranga Publica; Poder
Judicidrio; Politica Urbana ¢ Habitacional; Politica Agricola, Florestal, Fundiiria ¢
Reforma  Agrira; Satde, Meio Ambiente, Educagio, Ciéncias ¢ Tecnologia,
Comunicagio Social, Familia, Crianga, Adolescente ¢ Idoso.
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urbana, foram apresentadas emendas populares visando a defesa da
reforma urbana nos Estados do Espirito Santo, Goids, Mato Grosso,
Minas Gerais, Pard, Mato Grosso, Minas Gerais, Pard, Pernambuco,
Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro ¢ Sdo Paulo.

Tendo por base as Emendas Populares de Reforma Urbana
apresentadas em S3o Paulo, Rio de Janeiro ¢ Rio Grande do Sul”™ as
principais idéias defendidas foram:

- condicionar a execugdo da politica urbana as fungbes sociais da
cidade, compreendidas como direito de acesso de todo cidadio
aos direitos urbanos, ¢ ao estado social de necessidade;

- considerar que o exercicio do direito de propriedade atenderd
a sua fungdo, quando condicionado as fungdes sociais da ci-

dade;

™ A participagio das‘ organizages ¢ movimentos populares, entidades de assessoria,
instituigbes, sindicatos ligados a questio urbana no processo das constituintes estaduais,
foi fundamental na formulagio dos capitulos das Constituigoes dos Estados referente a
politica urbana. No Estado do'Rio Grande do Sul, a emenda popular de Reforma Urbana
contou com o apoio do Sindicaro dos Arquitetos no Estado do Rio Grande do Sul -
SAERGS, Cidade - Centro de Assessoria ¢ Estudos Urbanos, FASE - Federagio de
Orgios de Assisténcia Social e Educacional, CECA - Centro Ecuménico de Capacitagio e
Assessoria, CAMP - Centro de Assessoria Muldprofissional, UAMPA - Uniio das
Associagdes de Moradores de Porto Alegre, FRACAB - Federagio Riograndense das
Associagbes Comunitirias ¢ de Amigos de Bairro, ANSUR - Articuligio Nacional do
Solo Urbano. No Estado do Rio de Janeiro as entidades que apoiaram a proposta de
emenda popular, foram: FAMER] - Federagio das Associagbes de Moradores do Estado
do Rio de Janeiro, FAFER] - Federagio das Associagbes de Favelas do Rio de Janeiro,
IAB, SARV, SENGE, AGB, FASE, ANSUR, CEDAC, IAJUP - Instituto de Apoio
Juridico Popular, Pastoral de Favels, CDDBHR, IPPUR/UFR], COPPE/UFR],
Associagio de Moradores de Santa Rim (Campo Grande), Associagio de Moradores de
Sio Vitor (Campo Grande), ANBAR (Arqueologia), Associagio de Moradores do
Centro de Campo Grande, ABM (Sio Joio do Meriti) ¢ Coordenagio zonal de
Jacarcpagud.
No Estado de Sio Paulo a emenda popular foi apoiada pela ANSUR - Articulagio
Nacional do Solo Urbano; SASP - Sindicato dos Arquitetos de Sio Paulo; Comissio de
Justiga ¢ Paz; AGB - Assodiagio dos Gedgrafos Brasileiros; ADM - Associagio em Defesa
da Moradia; CEATS - Centro de Estudos ¢ Arividades Sociais; Sindicato de Assistentes
Sociais, FASE, ANLUT - Assodiagio Nacional de Luta pelos transportes urbanos; AMUT
- Assodiagio Metropolitana de Entidades de Usudrios de Transportes Coletivos; Sindicato
do Metrovidrios; MDF - Movimento de Defesa dos Favelados; Centro Gaspar Garcia de
Dircitos Humanos; Coordenagio dos Movimentos ¢ Associagbes de Moradia; Ajuda
Miitua ¢ Auto gestio; MUF - Movimento Unificado de Favela; ANAMPOS; APES -
Associagio Riopretense de Educagio ¢ Satide ¢ Movimento por Moradia Filhos da Terra.

217



— assegurar a participagio popular na formulagdo ¢ execugio das
politicas piiblicas, de modo a garantir a gestao democritica;

— promover a distingdo do direito de propriedade territorial urba-
na do dircito de construir, que serd excrcido mediante autori-
zagiao do Poder Publico, de acordo com os critérios estabelecidos
na legislagao municipal (Lei Orginica — plano diretor);

— definigdo dos instrumentos urbanisticos que poderio ser utili-
zados para assegurar as fungbes sociais da cidade e da proprie-
dade, como o imposto predial e territorial urbano progressivo, o
parcelamento ou edificagio compulséria e a discriminagao de
terras publicas;

— estabelecer como dever do Estado e Municipios na execugio da
politica urbana, a urbanizagio e regularizagio fundidria ¢ a
titulagio das dreas ocupadas pela populagio de baixa renda
(favelas, loteamentos clandestinos e irregulares) e a preservagio,
a protegio e a recuperagao do meio ambiente natural e cultural;

~ destinar prioritariamente as terras piblicas nio utilizadas, sub-
utilizadas e as discriminadas, para assentamento de populagio de
baixa renda e a instalagdo de equipamentos coletivos;

— adotar o procedimento sumarissimo para as agbes de usucapiio
urbano;

— garantir a prestagao dos servigos ptblicos 4 comunidade de baixa
renda, independente do reconhecimento de scus logradouros ¢
da regularizagio urbanistica ou registradora das dreas ¢ de suas
cdificagbes;

— garantir o cumprimento das fungbes sociais da cidade ¢ da
propriedade, nos Municipios com populagio inferior a vinte mil
habitantes, mediante fixagio de diretrizes gerais de ocupagio do
territorio, através da lei;

— considerar que o plano diretor como principal instrumento de
politica urbana do Municipio, deve abranger a totalidade do
territério municipal.

Através da comparagio dos preccitos da politica urbana existentes
nas Constituigbes Estaduais analisadas, com as idéias da reforma urbana
defendidas através das emendas populares no processo das constituintes
estaduais, podemos concluir que, de maneira diversificada, essas pro-
posi¢es foram incorporadas nos textos constitucionais dos Estados.
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Essa normatizagdo das principais idéias da reforma urbana é decorrente
da participagio dos agentes sociais cada vez mais presentes na socicdade,
que lutam pela democratizagio e acesso a cidade como um novo
paradigma de pensar a politica piiblica, ¢ pela concretizagiao de novos
direitos ¢ formas de gestio coletiva.

5. CONCLUSOES

Considerando a competéncia concorrente do Estado para legislar
sobre direito urbanistico, através do processo dos constituintes
estaduais, os Estados introduziram normas especificas sobre a politica
urbana em suas Constituigoes. Quanto os cfeitos dessas normas com
relagao ao plano diretor as conclusGes sdo as seguintes:

1) A cooperagio do Estado com os Municipios para a solugio de
problemas comuns, pressupoe a existéncia de uma integragio
das politicas publicas regional com a local;

2) O planejamento regional deve compatibilizar a politica de nivel
setorial e regional, regional e local, sctorial e local, considerando o
plano diretor dos Municipios e as providades da populagio local,
com o intuito de promover. com base nas normas urbanisticas
estaduais ¢ municipais, agoes conjuntas das entidades federativas no
enfrentamento dos problemas urbanos;

3) As normas gerais ou especificas estaduais de direito urbanistico,
em consondncia com a Constituigio Federal, devem ser ob-
servados por seus respectivos Municipios, por ser requisito
essencial para apurar a validade do plano diretor;

4) As normas das Constituiges Estaduais referentes aos prin-
cipios, diretrizes, objetivos ¢ instrumentos da politica urbana
sdo normas dirigentes para o Municipio instituir o plano
diretor, desde que respeitem a autonomia municipal;

5) As Constituigdes dos Estados, em respeito a autonomia muni-
cipal, ndo estabeleceram regras limitadoras e restritivas ao Mu-
nicipio, para cfeito de exercer sua atribuigio de instituir o plano
dirctor;

6) As normas previstas nas vdrias Constituigdes dos Estados, que
estabelecem para os Municipios com menos de vinte mil ha-
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bitantes o dever de elaborar diretrizes gerais de ocupagio do
territdrio, através de leis que garantam as fungdes sociais da
cidade ¢ da propriedade, tém relevincia constitucional por con-
ferir 0 mdximo de eficicia ao principio da fungio social da
propriedade;

7) A incorporagio nas Constituigdes dos Estados das normas con-
tidas nas emendas populares sobre a reforma urbana sio as
fontes de Iegitimidade para considerar que as normas da politica
urbana, em especial do plano diretor, terio eficicia se forem
aplicadas para a realizagio do direito i cidade.
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VII - MUNICIPIO E POLITICA URBANA LEI
ORGANICA E PLANO DIRETOR

1. O MUNICIPIO NA
CONSTITUIGAO DE 1988

A posigio do Municipio na Federagio, modificou-se profun-
damente com o novo texto constitucional no aspecto politico e
financeiro. A sua inclusio na norma constitucional (artigo 18) que
dispde sobre a organizagio politico-administrativa da Reptiblica
Brasileira, elimina qualquer divida, quanto a afirmativa do Municipio
ser reconhecido como ente da Federagio.

Nao ¢ apenas a mengao do Municipio ser autdnomo que justifica
essa afirmativa, o que realmente pode servir como prova € o conjunto
de normas constitucionais que regulam o Municipio.

Na Constituigido anterior a autonomia municipal ndo foi respeitada
em vdrios aspectos, diante da centralizagio politica ¢ concentragio dos
recursos financeiros no 4mbito da Unido, da competéncia sobre a
organizagio municipal pertencer ao Estado, dos Prefeitos das capitais
serem nomeados, dos limites e restrigoes para a participagio politica do
povo.
Adilson Dallari, analisando a autonomia municipal na Constitui¢io
anterior, afirma, com razio, que o Municipio tinha uma autonomia
politico-administrativa nominal: O Munictpio recebia um niimero enorme
de atribuigdes, de competincia. Mas, sabemos que a toda competéncia
corvesponde o Aever de exercicio dessa competéncia. O exercicio de wma
competéncia exige recursos ¢ esses recursos ¢ que inexistiam. Resultado, as
autoridades municipais, o Municipio, se via compelido a ter que exercer wma
série de tarefas, ficando, a0 mesmo tempo, comprimido pela impossibilidade
material de fazé-la. A consequéncia disso era a necessidade de pedir socorvo a
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awtoridades estadwais e, muito especialmente as federais, pois o dinheiro estava
concentrado mais na Unido.”

O Municipio, pela Constituigio de 1988, como ente da Federagio,
tem autonomia politica por ter capacidade prépria de auto-organizagio,
de auto-governo, de auto-legislagio ¢ de auto-administragio. A
capacidade politica de auto-organizagdo se verifica com a leitura do
artigo 29 da Constituigdo, pelo qual o Municipio reger-se-d por Lei
Orginica, que deve ser aprovada por dois tergos dos membros da
Cimara Municipal. Na verdade, a Lei Orginica deve ser considerada
como uma Constituigio do Municipio por nio depender de sangdo do
Executivo, por ser promulgada pela Cimara Municipal ¢ por definir a
organizagio politica na cidade, seja a nivel do Poder Piblico municipal,
compreendendo o Legislativo ¢ o Executivo, como também sobre as
formas de participagio popular visando o cxercicio da democracia
representativa ¢ direta.

O direito do Municipio ter Constituigio propria, denominada de
Lei Orginica, € o principal indicador da existéncia de uma autonomia
politica, referendado com o processo das Constituintes Municjpais nos
milhares de Municipios, com base no poder constituinte derivado,
oriundo do poder originirio da Assembléia Nacional Constituinte. A
autonomia do poder local deixou de ser uma bandeira politica dos
sctores democridticos que combateram o regime militar, para se tornar,
com o processo de elaboragdo das Leis Orginicas nas cidades, uma
experiéncia viva de uma pritica democratica.

Considerando os preceitos do artigo 29, a Lei Orginica deve
dispor sobre:

a) competéncia do Poder Executivo (Prefeito) ¢ do Poder Legis-
lativo (Cimara Municipal);

b) responsabilidades do Prefeito ¢ dos Vereadores (perda do man-
dato);

¢) inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides, palavras ¢
votos no exercicio do mandato ¢ na circunscrigio do Municipio;

™ Adilson Abreu Dallari - Autonomia Municipio na Constituigio Federal de 1988 -
Cademo de Dirciro Municipal, RDP - 97, pag. 238 - 1990.
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d) fixar nimero de Vereadores proporcional a populagio do Mu-
nicipio;

¢) proibigdes ¢ incompatibilidades, no exercicio da vereanga simi-
lares, no que couber, ao disposto na Constituigio Federal, para
os membros do Congresso Nacional, ¢ na Constituigio do
respectivo Estado, para os membros da Assembléia Legislativa;

f) julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justica;

g) organizagio das fungGes legislativa ¢ fiscalizadora da Cimara
Municipal;

h) cooperagao das associagbes representativas no planejamento
municipal;

i) inciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestagio de,
pelo menos, cinco por cento do eleitorado.

A capacidade de autogoverno se verifica com a existéncia do
Poder Executivo e Poder Legislativo Municipal, onde o Prefeito, o Vice-
Prefeito ¢ os Vereadores sio eleitos mediante pleito direto para
exercerem mandato de quatro anos. As regras sobre a eletividade
dos representantes do Executivo e Legislativo estio previstas no pré-
prio artigo 29 da Constitui¢do, que devem ser observadas nas Leis
Orglnicas dos Municipios por serem normas constitucionais deter-
minantes,

A capacidade de autolegislagdo, caracterizando a autonomia nor-
mativa, se fundamenta na competéncia do Municipio legislar sobre as-
suntos de interesse local, ¢ de suplementar a legislagio federal e estadual
no que couber.

Para o exercicio dessa capacidade normativa sc deve partir da
premissa da inexisténcia de hicrarquia entre a Uniio, Estado
¢ Municipio, ndo podendo haver lei federal ou estadual que venha a
restringir as competéncias municipais, diante do sistema federativo
instituido. O fundamento da validade dessas normas municipais ¢ a
norma constitucional ¢ ndo a lei federal ou estadual, por ser esta a
definidora das competéncias legislativas da Unido, dos Estados e
Municipios.

Quanto & competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
local, para evitar conflitos de competéncia deve ser adotado o critério da
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preponderincia do Municipio sobre os interesses locais, o que nio
impede do mesmo asssunto ser de interesse regional ou nacional®® . Por
exemplo, por ser competéncia comum cuidar da satide e assisténcia
publica, os planos de agdo de combate as epidemias (célera, AIDS,
meningite), que se espalham nas cidades, devem ser promovidos de
forma integrada pelos entes da Federagio, pois apesar da doenca afetar
num primeiro momento a populagio local, a falta de prevengio gera a
expansao da epidemia, ocasionando graves conseqiiéncias para a saide
da populagio a nivel regional ¢ nacional. Associado ao critério da
predomindncia do interesse local, deve ser adorado, como forma de
gestdo desses assuntos, a negociagio politica, iniciativa do Municipio,
com o Estado ¢/ou Unido ¢ os seus respectivos Poderes.

A iniciativa partir do Municipio para a negociagdo politica decorre
da predominincia do interesse coletivo local, que ndo torna o assunto
excludente do interesse estadual ou nacional. O Municipio deve, com
a participagio da populagio local, promover a mediagio entre os
interesses conflitantes envolvidos, através da negociagio politica,
visando articular com os demais entes da Federagio a compatibilizagio
de recursos materiais, humanos e financeiros para a solugio do pro-
blema.

Considerando as competéncias comuns instituidas no artigo 23,
aos Municipios compete legislar supletivamente sobre:

a) protegio do patriménio histérico cultural, artistico ¢ paisa-

gistico;

b) meio ambiente;

c) reponsabilidade por danos a0 meio ambiente, ao consumidor, a

bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e
paisagistico local;

d) educagio, cultura, ensino ¢ satide;

) direito urbanistico.

* Adilson Dallari a0 analisar essa competéncia municipal cntende que: "Assuntos de
interesse local continuaram sendo os assuntos de primordial interesse municipal, de
principal interesse local, aqueles assuntos de maior repercussio de esfera do Munidipio ¢
com relagio aos quais o Municipio esta mais habituado ou mais apropriado para deles
cuidar”.  Autonomia Municipal na Constituigdo de 1988 - Caderno de Direito Municipal -
RDP - 97, pag 236.
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De acordo com o artigo 30 da Constituigdo, sio competéncias

privativas do Municipio:

a) instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e piiblicar balancetes nos prazos fixados em lei;

b) criar, organizar ¢ suprimir distritos, observada a legislagao esta-
dual;

¢) organizar e prestar, diretamente ou sobre o regime de con-
cessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local, in-
cluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial;

d) manter, com a cooperagio téenica ¢ financeira da Unido e do
Estado, programas de educagio pré-escolar e de ensino fun-
damental;

) prestar, com a cooperagio técnica ¢ financeira da Unido e do
Estado, servi¢os de atendimento a saiide da populagio;

f) promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento ¢ da
ocupagio do solo urbano;

g) promover a prote¢io do patriménio historico-cultural local,
observada a legislagio e a agdo fiscalizadora federal e estadual.

A capacidade de auto-administragio diz respeito a competéncia do
Municipio, dispor da sua organizagio administrativa para desenvolver
suas missdes constitucionais, como a prestagio dos servigos locais, bem
como a sua autonomia financeira, referente a organizagio de suas
finangas, através das leis orgamentirias ¢ a instituigio de seus tributos.

A organizagio administrativa diz respeito tanto ao Executivo -
Administragio Municipal, como ao Legislativo — Cimara Municipal,
que perante as novas atribuigbes constitucionais do Municipio, terdo
que adaptar ou até mesmo reformar suas atuais estruturas, para garantir
o pleno desenvolvimento da gestiao democritica na cidade.

Tendo em vista a existéncia da autonomia politica, com o novo
ordenamento juridico do pais, o grande desafio que surge para o
Municfpio € conscguir estruturar ¢ manter os secus 6rgios adminis-
trativos (recursos humanos, materiais, financeiros) para desenvolver

com plenas condigoes as atividades que lhe foram atribuidas constitu-
cionalmente.
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Entre essas atividades, com base nas competéncias constituicionais

do Municipio, podemos destacar:

a) asatide da populagio;

b) cuidar da assisténcia publica;

¢) proteger o patriménio histdrico, cultural artistico, turistico ¢
paisagistico; '

d) proporcionar o acesso a educagio mantendo programas de
educagdo pré-escolar ¢ de ensino fundamental;

€) proteger ¢ recuperar o meio ambiente;

f) fomentar a produgio agropecuiria ¢ organizar o abastecimento
alimentar;

g) fiscalizar, incentivar ¢ planejar a atividade econdmica;

h) promover a protegio dos dircitos da crianga ¢ do adolescente;

1) assegurar os direitos das pessoas idosas;

j) organizar e prestar o servigo piblico de interesse local (limpeza
publica, conservagio de vias ¢ logradouros piiblicos, transporte
coletivo, trinsito, etc.);

k) proporcionar os meios de acesso A cultura;

1) promover programas de construgio de moradias e a melhoria
das condigbes habitacionais ¢ de saneamento bisico;

m) promover, adequado ordenamento territorial, mediante plane-
jamento e controle do uso, do parcelamento ¢ da ocupagio do
solo urbano.

A realizagdo dessas atividades tem como condicionante a compe-
téncia financeira do Municipio de organizar suas finangas com base nas
leis orgamentdrias (plano plurarial, diretrizes orgamentdrias, or¢amentos
anuais) c¢ de instituir tributos. De acordo com o artigo 145, o Mu-
nicipio poderd instituir impostos, taxas e contribuigdo de melhoria,
sendo que pelo artigo 156, lhe compete instituir impostos sobre:
propriedade predial ¢ territorial urbana — IPTU, transmissio inter vivus,
a qualquer titulo, por ato oneroso de bens iméveis — ITBI, servigos de
qualquer naturcza — ISS.

Além da receita desses impostos municipais conforme dispde o
artigo 158, pertencem aos Municipios:

a) o produto da arrecadagio dos impostos da Unio sobre renda e

proveitos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
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rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles nas autarquias e
pelas fundagbes que instituirem ¢ mantiverem;

b) cinquenta por cento do produto da arrecadagao do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, rclativamente aos
iméveis nele situados; '

¢) cinquenta por cento do produto da arrecadagio do imposto do
Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados
em seus territoriais;

d) vinte ¢ cinco por cento do produto da arrecadagao do imposto
do Estado sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias
e sobre prestagbes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal ¢ de comunicagio.

Ainda como receita, a Unido, de acordo com o artigo 159,
destinard o produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e
proveitos de qualquer natureza ¢ sobre produtos industrializados, vinte
¢ dois intciros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagio dos
Municipios.

E inegdvel que houve modificagbes fundamentais na divisio da
reccita publica pelo texto constitucional, propiciando aos Municfpios
um receita considerdvel para cumprir com suas obrigagoes. Por outro
lado, o reconhecimento do Municipio ter autonomia financeira real nio
significa que esses recursos sejam suficientes para atender as neces-
sidades da comunidade.

Como nas tltimas décadas a destinagio dos recursos piblicos nao
foi voltada para prestagoes efetivas, visando satisfazer as necessidades
bdsicas da populagdo, criando a eterna falta de recursos de equipamentos
e infra-estrutura urbana, os problemas sociais se expandiram de forma
acelerada. A reversio dessa situagio € condigio imperativa na
formulagdo e implantagdo das politicas publicas, que tém como objetivo
a integral inversdo de providades para combater o crescimento da
pobreza urbana.

A constatagio do aumento da degradagiao ambiental ¢ pobreza
urbana torna inadmissivel que a pritica de aplicagio dos resursos
puiblicos para atender interesses econdmicos ¢ politicos de uma classe
privilegiada possa ser sedimentada com base no discurso da
modernidade inspirado pelo projeto neo-liberal.
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Em contraposigao a esse modelo, o planejamento da cidade deve
~ser democratizado, com base no direito da comunidade de participar
através das associagbes representativas no planejamento municipal
(artigo 29, X). A pega or¢amentdria se torna um instrumento chave no
planejamento com participagio popular, pois rompe com modos
tecnocrdticos ¢ elitistas extremamente prejudiciais aos interesses da
maioria. A utilizagdo dos instrumentos de participagio popular, como as
audiéncias piiblicas, visando proporcionar o acesso s informages sobre
os recursos disponiveis ¢ os problemas sctoriais (satide, educagio,
transporte) ¢ regionais cruzando com os scus interesses imediatos (vias
asfaltadas, canalizagio de cérrego, linhas de onibus), estabelece as
condigGes bdsicas para a populagio, através de suas organizagoes e
entidades representativas, poder interferir na definigio da destinagdo de
recursos.

A participagdo popular € requisito constitucional no plancjamento
da cidade, de modo a legitimar as politicas piblicas formuladas pelo
Poder Piblico em conjunto com a comunidade, no qual os recursos
publicos municipais, apesar de insuficientes, passam a ser aplicados
integralmente em beneficio dos interesses da populagio.

Em sintesc, o Municipio ¢ ente politico integrante da Federagio,
com autonomia politica assegurada nos termos dos artigos 18, 29 ¢ 30
da C.F., tendo como capacidades préprias, de acordo com a sistema-
tizagdo do Prof. José Afonso da Silva:

a) auto-organizagio, mediante a elaboragio da Lei Orginica

propria;
b) capacidade de autogoverno, pela eletividade do prefeito e dos
Vereadores as respectivas Cimaras Municipais;

¢) capacidade normativa prépria, ou capacidade de autolegislagio,
mediante a competéncia de elaboragio de leis municipais sobre
dreas que sdo rescrvadas a sua competéncia exclusiva ¢ suple-
mentar;

d) capacidade de auto-administragio (administragio propria) para

manter ¢ prestar os servigos de interesse social)”,*

" José Afonso da Silva - Inovagbes Municipais na Constituigio de 1988, Revista dos
Tribunais n® 670, agosto de 1991, pig.11.
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Com essa visdo geral da posigao do Municipio na Federagio
brasileira, onde a Lei Organica se notabiliza como a prépria Cons-
tituigdo da Cidade, vale retomar a afirmativa realizada na identificagiao
do sistema de normas de direito urbanistico de que as normas
municipais dirigentes sobre a politica urbana deverdo ser instituidas nas
Leis Orginicas Municipais. Essa afirmagio ¢ cocrente com a posigao de
considerar que a claboragio do plano diretor torna-se obrigatéria para o
Municipio, a partir de promulgagio de Lei Orginica Municipal, em
razao desta matéria ser de interesse predominantemente local.

2. LEI ORGANICA E
PLANO DIRETOR

O processo das Constituintes Municipais foi, sem ddvida, o
momento privilegiado para o exercicio da autonomia do poder local.
Com a definigdo das regras de convivéncia entre os agentes publicos,
privados e sociais para a mediagio dos conflitos de interesses coletivos,
através das Constitui¢des das Cidades, foram definidas as regras do jogo
institucional para a instituigdo dos planos dirctores. Estas regras se
traduzem nas normas municipais dirigentes da politica urbana que con-
dicionam a legitimidade do plano dirctor a observincia de seus
preceitos.

Partindo do patamar das normas municipais dirigéntes sobre a
politica urbana, estabelecidas na Lei Orgéinica, screm determinantes
para a instituigdo do plano diretor, ¢ relevante analisar a eficdcia juridica
deste instrumento com base nas normas sobre a politica urbana
previstas nas Leis Organicas.

O desenvolvimento desses tSpicos serd promovido mediante a
sistematizagdo das normas da Lei Orgénica de Sio Paulo, ¢ dec forma
subsididria com base no tratamento conferido a politica urbana nas Leis
Orginicas de Porto Alegre, Floriandpolis, Curitiba, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Vitéria, Goiania, Salvador, Recife, Fortaleza e Belém.
Quanto as normas do plano diretor, a sistematizagio serd feita com base
nos planos diretores das cidades do Rio de Janeiro, Recife, Joio Pessoa
¢ Natal, aprovados pelas respectivas Cimaras Municipais, contendo

229



instrumentos para viabilizar a aplicagdo das normas constitucionais da
politica urbana.*

2.1. PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
DO PLANO DIRETOR

2.1.1. PRINCIPIOS DA POLITICA URBANA

Os principios fundamentais, nortcadores do plano diretor, se
traduzem nos principios constitucionais da politica urbana e dos
tratados intcrnacionais, dos quais o Estado brasileiro ¢é signatdrio,
voltados a proteger e tornar concreto o exercicio do direito a cidade e
do meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado. O plano diretor,
para ser um instrumento cficaz destinado a tornar efetivo esses direitos,
tem como pressuposto que suas normas cstio em plena consondncia
com a cidadania ¢ a dignidade da pessoa humana, fundamentos do
Estado Democritico de Direito, bem como aos principios da soberania
popular (democracia direta, participagio popular), da igualdade, do
desenvolvimento sustentdvel, das funcdes sociais da cidade, da fungio
social da propriedade.

Os valores fundamentais para a instituigio do Estado Democritico
de Direito, visando a construgio de uma sociedade justa, plural e
soliddria, aparecem reafirmados no preambulo da Lei Orginica de Sio
Paulo, que tem por objetivo organizar o exercicio do poder ¢ fortalecer
as instituigdes democriticas ¢ os direitos das pessoas humanas. A
reafirmagdo dos valores fundamentais também estd presente nas Leis
Orginicas de Porto Alegre, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte e
Vitéria, apontando para a idéia da construgio da cidadania ser o
parimetro de legitimagio para as normas municipais dirigentes da
politica urbana.

* Cabe registrar que o projeto de lei do plno diretor de Sio Paulo apresentado na Cimara
Municipal no Govemno Municipal da Prefeita Luiza Erundina no ano de 1991 e
posteriormente retirado pelo Prefeito Paulo Maluf no ano de 1993, serviu de modelo para
a formulagio dos planos diretores de virios municipios brasileiros, dos quais se inchiem
os planos das cidades de Recift,Jodo Pessoa ¢ Natal, objetos desse estudo.
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Para atingir o objetivo de fortalecer as instituigdes democrdticas e
os direitos da pessoa, na LOM de Sdo Paulo sdo considerados como
principios ¢ dirctrizes: a prdtica democritica, a soberania ¢ a parti-
cipagdo popular, a transparéncia ¢ o controle popular na agio do go-
verno, o respeito a autonomia ¢ 3 independéncia de atuagio das
associagbes ¢ movimentos sociais (art. 2°).

Pela LOM de Sio Paulo, a democracia na cidade serd respeitada
pelo exercicio do Poder Municipal através de representantes eleitos para
o Legislativo ¢ o Executivo, ou diretamente. O poder serd exercido pelo
povo, através do sufrigio universal e pelo voto direto e secreto; pela
iniciativa popular em projetos de emenda a Lei Orgdnica e de lei de
interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, pelo
plebiscito ¢ pelo referendo.

O Poder Municipal somente serd legitimo com a garantia da
participagio da comunidade nas decisdes de interessse da cidade. Como
principal atribui¢io do Poder Municipal, composto pelo Executivo ¢
Legislativo Municipal ¢ pela populagio local, estd previsto o dever de
assegurar a todos o exercicio dos direitos individuais, coletivos, difusos
¢ sociais. O Poder Municipal deve, também, assegurar os direitos
increntes as condigdes de vida na cidade compreendidas de acordo com
o Artigo 7°:

I - meio ambiente humanizado, sadio e ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo, para as presentes ¢
futuras geragoes:

IT — dignas condigbes de moradia;
III - locomogdo através de transporte coletivo adequado me-
diante tarifa acessivel ao usudrio;
IV - protegio ¢ acesso ao patriménio historico, cultural, turis-
tico, artistico, arquitetonico, ¢ paisagistico;
V — abastecimento de géneros de primeira necessidade;
VI - ensino fundamental ¢ educagio infantil;
VII - acesso universal ¢ igual a satide;
VIII - acesso € equipamentos culturais de recreagio e lazer.

Considerando sua posigao na Federagio, ¢ atribuido ao Municipio,
em razdo de suas competéncias, o dever de promover o exercicio pleno
da autonomia municipal, bem como a articulagdo e cooperagio com os
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demais entes federados, para assegurar o acesso a todos, de modo justo
¢ igual, aos bens ¢ servigos ¢ condigdes de vida indispensdveis a uma
existéncia digna. Por esta norma se reconhece que os problemas urbanos
nao tém condigbes de serem resolvidos apenas pelo Municipio, por
transcenderem o interesse local, passando a ser assunto de interesse
regional, estadual ¢ nacional.

A LOM dc Porto Alegre, considera a participagio nas decisdes
como um dos principios fundamentais, para o Municipio promover a
vida digna dos scus habitantes. A LOM de Florianépolis ¢ de Goi4nia
estabelecem como principios fundamentais a cidadania ¢ a dignidade da
pessoa humana.

O meio ambiente, como assunto de interesse local, tem sua
importincia revelada com a previsio da defesa ¢ preservagio do
territério, dos recursos naturais ¢ do meio ambiente como principio a
ser observado pelo Municipio. A idéia da preservagio das identidades
culturais ¢ o resgate da meméria local, como fonte da construgio da
cidadania, também encontra fundamento com a introdugio do principio
da preservagio dos valores histéricos e culturais da populagio.

2.1.2. DIREITO AO MEIO AMBIENTE - PRINCIPIO
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Q principio do desenvolvimento sustentdvel, como j4 foi retratado
no Capitulo V, Da Politica Urbana, Responsabilidades ¢ Obrigagoes, sc
tranformou num principio internacional destinado a estabelecer o
vinculo entre o direito 3 um meio ambiente sadio e o direito ao de-
senvolvimento, de modo a reconhecer o dircito das presentes geraghes
atenderem suas necessidades e aspiracdes sem comprometer a habilidade
das futuras geragGes atenderem suas préprias necessidades

O principio do desenvolvimento sustentével estd presente por
exemplo na LOM de Sio Paulo, sendo dever do Poder Municipal
asscgurar o dircito a0 meio ambiente humanizado, sadio ¢ ecologi-
camente equilibrado, bem de uso comum do povo para as presentes ¢
futuras geragdes. De acordo com a LOM do Rio de Janeiro, todos tém
dircito a0 meio ambiente ecolégicamente equilibrado, patriménio
comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida. Esse principio por
ter sido adotado pelas LOM, em capitulos proprios sobre o meio
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ambiente, precisa ser incorporado nos processos de desenvolvimento da
cidade.

Como compatibilizar diversos interesses inerentes as atividades
econdmicas voltadas para o desenvolvimento, como setores da iniciativa
privada que defendem abertamente a desregulamentagio de modo a
reduzir as normas publicas sobre as atividades urbanas, diminuindo o
papel do Estado no planejamento ¢ controle dessas atividades, e as
camadas sociais marginalizadas que reinvindicam uma maior atuagio do
Estado para atender suas necessidades, defendendo um conjunto de
novas leis e instrumentos com o intuito de capacitd-lo para a promogio
das politicas puiblicas?

O direito a cidade somente serd respeitado quando o processo de
desenvolvimento for voltado para solucionar os problemas sociais. O
desenvolvimento sustentdvel como principio internacional norteador do
desenvolvimento fundamenta a compreensio do desenvolvimento
urbano ter a fungdo de elevar a qualidade de todos que vivem na cidade,
rompendo com a légica da exclusio e segregagio social. Atingir o
respeito a esse principio significa que o Estado tem que priorizar
politicas publicas nos territérios da cidade onde a populagio nio ¢
beneficiada pela atuagdo estatal. Isto quer dizer, o Estado precisa estar
presente atuando nas dreas onde a populagao nio sente a sua presenga,
como sio as favelas, os bairros periféricos da cidade. Essa intervengio
destina-sc a dar condigbes dignas de vida para os excluidos. Qualquer
modclo de desenvolvimento que nio tenha a finalidade de incorporar
essc grande contigente da populagdo brasileira estard desrespeitando os
compromissos ¢ obrigagbes assumidas pelo Estado brasileiro com a
comunidade internacional.

Para alcangar padres de desenvolvimento de primeiro mundo, o
desenvolvimento na cidade, para ser considerado sustentivel, deve
propiciar a inclusio da populagao pobre no mercado de trabalho, isto ¢,
deve gerar emprego ¢ renda para os excluidos, através de projetos ¢
programas publicos que preservem ¢ transformem as condi¢es do meio

*® V. Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos » Sociais ¢ Culturais da ONU (1966) -
Dedlaragio de Estocolmo Sobre O Mcio Ambiente Humano(1972) - Declaragio Sobre o
Dircito a0 Desenvolvimento(1986) - Declaragio do Rio Sobre Mcio Ambiente ¢
Desenvolvimento(1992) - Agenda 21 (1992), Agenda Habitat (1996),
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ambiente natural e construido em padrdes dignos para o exercicio do
dircito a vida pelas presentes e futuras geragdes.

Um plano de desenvolvimento que priorize os investimentos para
urbanizar as dreas ocupadas pela populagio carente, de modo a
meclhorar o padrio ambiental urbano (saneamento, esgoto, coleta ¢
tratamento de residuos), prestagio de servigos piblicos estratégicos
(satide e educagdo), projetos associativos (ONGs, cooperativas) para a
criagio de empregos na drea de servigos, da construgio civil ¢ de
produgio de alimentos ¢ para programas educacionais como de
educagio ambicental, atende o principio do desenvolvimento sustentével,
pois tem como meta conferir cidadania, eliminar a pobreza e o apartheid
social. X

Na cidade do Rio de Janciro a segregagio com os grupos sociais
carentes ¢ mais acentuada pelo aspecto dos morros, onde estio locali-
zadas as favelas, situadas no mesmo territdrio onde vive a classe média,
gerando medidas intteis como a intervengio das forgas armadas para
combater o trifico de drogas ¢ a violéncia urbana, pelo fato do Estado
ndo assumir a sua rcponsabilidade de promover politicas piiblicas para
garantir a cidadania a populagio dos morros cariocas.

No caso de Sdo Paulo, como grande metrépole, o desafio ¢ como
tornar aplicdvel o principio do desenvolvimento sustentdvel, voltado a
garantia do direito a0 meio ambiente. Uma medida necessdria no plano
diretor de Sdo Paulo ¢ o estabelecimento de medidas para impedir o
crescimento da cidade, tanto no aspecto populacional como no aspecto
da ocupagio do espago urbano, devido a degradagio ambiental ¢ a
redugdo da qualidade de vida.

A projegio de um modelo de desenvolvimento sustentivel sig-
nifica reconhecer a perversidade de um plancjamento que dese-
nhou um espago urbano desigual, tendo como marca registrada a
exclusio social € a segregagdo. O projeto de desnvolvimento sustentdvel,
que deve ser desenhado no plano diretor, tem que incorporar a parte da
cidade “clandestina”, que abriga os moradores de rua, de favela, dos
cortigos, de loteamentos clandestinos ¢ de 4reas de risco. Deve re-
conhecer que a prevaléncia do transporte individual sobre o coletivo
torna precdrio qualquer sistema vidrio, aumentando os periodos de con-
gestionamento ¢ precdria circulagio, bem como a poluigio do ar ¢ so-
nora. )
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O projeto de desenvolvimento sustentdvel deve também considerar
o tratamento ineficiente de esgotos, o precdrio sistema de escoamento
das dguas pluviais, responsdvel pelas enchentes nas dreas onde estio
situados os corregos ¢ rios, os problemas de siude decorrentes da
destinagdo ¢ tratamento inadequado dos residuos ¢ da poluigdo
provocada pelas inddstrias (lixo industrial).

O projeto de desenvolvimento sustentdvel ndo significa congelar as
atividades na cidade e muito menos isentar o Poder Plblico de atuar e
intervir nos conflitos urbanos emergentes. Na cidade de So Paulo, por
exemplo, a questio dos mananciais ¢ extremamente grave. Pela
inexisténcia de uma politica habitacional e pela omissio do Poder
Piblico de no ter promovido a fiscalizagdo, centenas de loteamentos
clandestinos foram implantados de forma desordenada ¢ deteriorando o
mcio ambiente na dreas de protegio aos mananciais das bacias da
Guarapiranga ¢ Billings, que integram o sistema de abastecimento de
dgua da cidade. Nessa regido vivem mais de 1 milhdo de habitantes,
cujas dreas necessitam de urbanizagao para melhorar as condigbes de
vida dessa populagio, pois existem dezenas de favelas sem nenhum tipo
de sancamento ¢ tratamento de esgoto, comprometendo os mananciais ¢
a saude das pessoas.

Como resolver esse problema com relagao ao direito 3 moradia da
populagio que vive nesta regido ¢ o direito a0 meio ambiente ¢ i
qualidade de vida da populagio da cidade, considerando que serd
impossivel remover um milhdo de pessoas, no aspecto politico ¢ social,
sem contar os recursos econdmicos para realizar essa operagio?

O plano diretor, para atender o principio do desenvolvimento
sustentdvel, deve conter regras especificas para intervir nessa proble-
mdtica, como definir as dreas que estio num estigio elevado de urba-
nizagio ¢ permitir o adensamento nesse espago urbano com a infra-
estrutura urbana e servigos publicos necessirios, definir critérios e os
instrumentos para a urbanizagio de favelas situadas nesse espago,
estabelecer um programa de recuperagio das 4rcas degradadas dos
mananciais, que pode implicar em remogdes da populagio, como por
exemplo as dreas de risco, e para as dreas que continuam preservadas
estabelecer um plano especifico de utilizagio que atenda os interesses

sociais ¢ ambientais, como um parque piblico com 4rcas de lazer para a
populagio da cidade.
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Essas medidas encontram respaldo exatamente nas normas esta-
belecidas na LOM de Sdo Paulo, que devem ser observadas no plano
diretor. De acordo com o artigo 7°, é dever do Poder Publico asscgurar
a todos o exercicio dos direitos inerentes a qualidade de vida na cidade,
entre os quais se¢ incluem o direito a0 meio ambiente ¢ o dircito a
dignas condigbes de vida. A garantia de acesso de todos os cidadios is
condigdes adequadas de moradia, sancamento bdsico, sdude, lazer,
preservagao, protegao ¢ recuperagio do meio ambiente sdo considerados
como objetivos da politica urbana. Portanto, o plano diretor pode
conter as medidas ¢ instrumentos mencionados para alcangar csses
objetivos (art. 148).

A LOM de Sio Paulo, também estabelece no capitulo do meio
ambicnte preceitos que devem ser contemplados no plano diretor, tais
como defini¢do, implantagdo, e controle dos espagos territoriais ¢ scus
componentes serem  especialmente  protegidos; obrigatoriedade de
relatério de impacto de vizinhanga para projetos de obras ou equi-
pamentos de significativa repercussio ambiental; promover a recu-
peragdo ¢ o aumento de dreas piblica para implantagio, preservagio ¢
ampliacio de dreas verdes; estimular a criagio e manutengio de
unidades privadas de conservagio do meio ambiente; estimular
associagdes ¢ movimentos de protegdo a0 meio ambiente; promover a
concientizagio ¢ edugagio ambiental ¢ divulgagio obrigatéria de todas
as informagdes diponiveis sobre o controle do meio ambiénte.

A LOM de Salvador, no capitulo do meio ambiente, exige o
estudo prévio de impacto ambicntal para instalagio de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagio do meio am-
biente; cria o Conselho Municipal do Meio Ambiente; adota como
instrumento o plano municipal do meio ambiente; proibe a localizagio
em zona urbana de atividades industriais capazes de produzir danos a
satide ¢ ao meio ambiente. A LOM dec Salvador dispde também do
plano diretor de dreas verdes de lazer, que serd claborado com base no
plano diretor da cidade.

A LOM de Belo Horizonte sujeita 3 prévia anuéncia do érgio ou
entidade de controle ¢ politica ambiental o licenciamento para inicio,
ampliagio ou desenvolvimento de atividades e construcio ou reforma de
instalages que possam causar degradagio do meio ambiente (art. 152,
VIII) e proibe o Poder Pliblico de contratar ¢ conceder isengOes,
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incentivos ¢ beneficios fiscais a quem tiver em situagio de irregularidade
diante das normas de prote¢ao ambiental (art. 154).

A LOM de Belém, para promover a preservagio e recuperagio do
meio ambiente e fiscalizar as atividades de sanecamento, constituiu as
Comissoes de Defesa do Meio Ambiente, formadas paritariamente por
representantes do Poder Publico e da sociedade civil organizada. Para as
empresas concessiondrias ou permissiondrias de servigos piiblicos, que
nio atenderem os dispositivos da protegio ambiental, nio serd per-
mitida a renovagao da permissdo ou concessio (art. 163).

De acordo com essa LOM, a conservagio e recuperagio do ambiente
serdo prioritariamente consideradas na elaboragio de qualquer politica, pro-
grama ou projeto publico ou privado nas dreas do Muncipio.

A LOM de Porto Alegre, adota o instrumento do plano diretor de
protegio ambiental como instrumento de planejamento, protegio,
restauragdo c fiscalizagdo do meio ambiente; exige para a instalagio de
distritos ou polos industriais e emprendimentos de alto potencial
poluente ¢ de grande impacto ambiental aprovagio da Cimara Muni-
cipal € a concordancia da populagio mediante plebiscito (art. 237). As
dreas verdes, pragas, parques, jardins, unidades de conservagio e reser-
vas ecolOgicas municipais; sdo considerados patriménio municipal
inaliendvel ¢ os morros e as matas patriménio da cidade (art. 238).

Entre as obrigagées do Municipio, de acordo com a LOM de Por-
to Alegre, estd o dever de implantar e manter dreas verdes de preser-
vagio permanente; desenvolver programas de manutengio e expansio
de arborizagio (art. 241); promover a implantagio do uso de fontes
alternativas aos derivados do petréleo nos transportes coletivos(art.
243). A LOM proibe, em todo o Municipio, o transporte ¢ o depésito
ou qualquer forma de disposigio de residuos que tenham sua origem na
utilizagdo de energia nuclear e de residuos téxicos ou radioativos,
quando provenientes de outros Municipios, de qualquer parte do
territério nacional, ou de outros pafses (art. 249).

O principio poluidor-pagador é adotado pela LOM de Porto
Alegre para os empreendimentos causadores de poluigio ambiental que,
além de serem obrigados a tratar seus cfluentes, arcario integralmente
com os custos de recuperagio das alteragdes do meio ambiente decor-
rentes de suas atividades, sem prejuizo da aplicagio das penalidades
administrativas ¢ da responsabilidade civil (art. 251).
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Apesar de toda problemdtica social vivenciada na cidade do Rio de
Janeiro, a sua LOM ¢ a que apresenta de forma mais destacada um con-
junto de regras ¢ medidas que deverdo ser consideradas na elaboragio e
implementagio do plano diretor. Para garantir o dircito a0 meio am-
biente estdo previstas como incumbéncia do Poder Publico (art. 460):

— controlar, monitorar ¢ fiscalizar as instalagbes, equipamentos ¢
atividades que comportem risco efetivo ou potencial para a
qualidade de vida ¢ 0 meio ambiente;

- promover a protegio das dguas contra agdes que possam com-
prometer o seu uso atual ou futuro;

— protegio dos recursos hidricos e das bacias hidrogrificas, dos
estudrios, das nascentes, dos manguezais ¢ dos terrenos sujeitos
a crosio ou inundagio;

— estimular ¢ promover o reflorestamento ecoldgico em dreas
degradadas, sempre que possivel com a participagio comuni-
tiria, através de planos e programas de longo prazo;

Entre os instrumentos para promover o controle ¢ a preservagio
do meio ambiente estio previstos convénios com universidades, centros
de pesquisa e associagbes civis; concessio de incentivos fiscais ¢
tributdrios para aquecles que implantarem tecnologia de produgio ou
adotarem fontes de energia menos poluentes; execugio de politicas
setoriais com a participagdo orientada da comunidade, visando a coleta
scletiva, transporte, tratamento ¢ disposigio final de residuos urbanos,
patoldgicos ¢ industriais, com énfase nos processos que envolvam sua
reciclagem; instituigio de limitages administrativas no uso de 4reas
privadas objetivando a protegio de eccossistemas de unidades de
conservagio ¢ de qualidade de vida (art. 463).

Sao consideradas como obrigagdes do Poder Publico de acordo
com o art. 472 da LOM:

- divulgar, anualmente, os planos, programas ¢ metas para a recu-

peragio da qualidade ambiental;

— garantir amplo acesso dos interessados as informagdes sobre
fontes e causas de poluigio e de degradagio ambiental, niveis de
poluigio ¢ qualidade do meio ambiente;

- condicionar a implantagio de instalagbes ¢ atividades, efetiva
ou potencialmente causadoras de alteragio no meio ambiente ¢
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na qualidade de vida, a prévia elaboragio de estudo de impacto
ambicntal ¢ relatério de impacto ambiental que serdo sumetidos
ao Conselho Municipal do Meio Ambiente, ouvida a sociedade
civil em audiéncias publicas.

Para a melhoria da qualidade do meio urbano, o Poder Piiblico
tem como incumbéncia implantar ¢ manter hortos florestais, destinados
a recomposigao da flora nativa e da produgio de espécies diversas, des-
tinadas a arborizagdo de logradouros piiblicos, garantindo a participa-
¢do da comunidade local organizada nos projetos de pragas, parques ¢
jardins (art. 473).

Como instrumentos de sangao aos responsdveis por infragio, nas
normas de protegio ao meio ambiente estio previstos a multa didria;
perda, suspensdo ou negativa de concessdo de incentivos e beneficios
fiscais ou crediticios de qualquer espécie concedidos pelo Poder Piblico
aqueles que hajam infringido normas e padrdes de pritica ambiental,
nos cinco anos anteriores a data da concessio. Para as empresas per-
missiondrias ou concessiondrias de servigo publico ¢ cabivel, como san-
§30, a ndo renovagio da permissdo ou concessio, nos casos de infragbes
persistentcs, intencionais ou por omissio (art.480).

Em sintese, com base no principio do desenvolvimento sustentivel,
adotado pelo sistema internacional de protegio ao meio ambiente, nos ter-
mos da Declaragio do Rio Sobre Mecio Ambiente ¢ Desenvolvimento
(1992), e da Agenda 21 as normas municipais das Leis Orgénicas sobre o
meio ambiente sdo dirigentes para a edigdo das normas do plano dirctor.

2.2. FUNGOES SOCIAIS

2.2.1. FUNGOES SOCIAIS DA CIDADE

Os objetivos especificos da politica urbana de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, propiciar a realizagio da
fungdo social da propriedade e garantir o bem estar de seus habitantes
configura, na verdade, a obrigagio do Municipio promover a defesa dos
interesses difusos da comunidade.

As fungdes sociais da cidade, como interesses difusos, deve com-
preender o acesso de todos os que vivem na cidade 3 moradia, aos
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cquipamentos ¢ servigos urbanos, transporte piblico, sancamento bd-
sico, satide, educagio, cultura, esporte, lazer, enfim aos direitos urbanos
que sdo inerentes as condigbes de vida na cidade.

Para as fungGes sociais da cidade, como interesses difusos, serem
plenamente desenvolvidas € necessirio que as normas de direito
ambiental sejam respeitadas, diante da inegivel valorizagio que foi
conferida a0 meio ambiente pelo novo ordenamento juridico desde a
Constituigdo Federal, passando pelas Constitui¢oes Estaduais ¢ canali-
zando nas Leis Orginicas.

As fungdes sociais da cidade, como interesses difusos, tém como
finalidade, ao serem desenvolvidas, assegurar o direito a cidade. Esse
preceito constitucional € reafirmado nas Leis Orgénicas de Curitiba,
Belém, Belo Horizonte, Salvador, Sio Paulo, Floriandpolis, Recife,
Porto Alegre, Goiénia.

De acordo com a LOM do Rio de Janeiro, a politica urbana, for-
mulada em consonincia com o processo de planejamento e as demais
liticas municipais, visa implementar o pronto atendimento das fungdes
sociais da cidade comprendidas como dircitos da populagio: .moradia,
transporte ptiblico, saneamento bdsico, satide, educagio, servigos piblicos,
cultura, esporte, lazer e as oportunidades econdmicas existentes no Muni-
cipio. A fungio social, de acordo com essa Lei Orginica, visa proteger ¢
recuperar o patriménio ambiental e cultural e arquitetdnico do Municipio.

Essa compreensdo das fungdes sociais da cidade serem destinadas a
garantia de acesso ao direito a cidade, especificando os direitos urbanos,
sc encontra também nas Leis Orginicas de Porto Alegre, Sio Paulo, ¢
Recife. De acordo com a LOM de Porto Alegre, a fungio social da
cidade ¢ compreendida como direito de acesso de todo o cidadio is
condigbes bdsicas de vida.

A LOM de Vitéria também compreende as fungdes sociais da
cidade como o direito de todos os cidaddios ao direito i cidade, in-
cluindo como direitos: a coleta de lixo, drenagem de vias de circulagio,
contengdo de encostas, preservagio do patriménio ambiental e cultural,
condicionando a execugio da politica urbana a essas fungbes.

De acordo com a LOM de Goidnia, as fungdes sociais da cidade
dependem do acesso de todos os cidadios aos bens e servigos urbanos,
asscgurando melhores condigdes de vida ¢ moradia compativeis com o
estdgio de desenvolvimento do Municipio.
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Pelo plano diretor do Rio de Janeiro, para o pleno desen-
volvimento das fungbes sociais da cidade serem atingidas devem ser
tomadas as seguintes medidas: ordenagio do territério que promova um
descnvolvimento equilibrado; controle piblico sobre a utilizagio do
imével urbano; politica habitacional que assegure o direito social de
moradia; total prioridade ao transporte piiblico de alta capacidade; justa
distribuigio da infra-estrutura e servigos urbanos; valorizagio da
memoria construida e da protegio e recuperagio dos recursos naturais c
da paisagem; do cumprimento da fungio social da propriedade;
participagio popular na gestio da cidade (art. 3°).

Pelo plano diretor de Recife, a cidade cumpre suas fungbes sociais
na medida em que assegura o direito de todos os citadinos ao acesso: 3
moradia; ao transporte coletivo; ao sancamento, a energia elétrica,
iluminagio piblica; ao trabalho; & educagio; i saide; ao lazer;
scguranga; ao patrimonio cultural ¢ ambiental; ao culto religioso;
cultura (art.2°, pardgrafo tinico).

2R R R

2.2.2. FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A partir do preceito constitucional da propricdade urbana cumprir
a sua fungio social, quando atende as exigéncias de ordenagio da cidade
expressas no plano diretor, estd matéria integra as normas municipais de
direito urbanistico. Essc preceito estd mencionado nas Leis Organicas
de Curitiba, Belém ¢ Recife. A atribuigio do plano diretor de fixar os
critérios que assegurem a fungdo social da propriedade, de modo a
preservar os aspectos ambientais, naturais e histérico culturais, nio
comprometendo a infra-estrutura urbana ¢ o sistema vidrio, se encontra
de forma expressa nas Leis Orginicas de Goidnia e Porto Alegre.

Pela LOM de Sio Paulo (art. 151, pardgrafo 1°), o Municipio,
para asscgurar o cumprimento da fungio social da propriedade, deveri
adotar como medidas:

a) prevenir distorges ¢ abusos no desfrute econdmico da pro-
priedade urbana ¢ coibir o uso especulativo da terra como
reserva de valor;

b) assegurar o adequado aproveitamento, pela atividade imobilii-
ria, do potencial dos terrenos urbanos, respeitados os limites da
capacidade instalada dos servigos puiblicos;
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¢) assegurar a justa distribuigio dos énus e encargos decorrentes
das obras ¢ servigos da infra-estrutura urbana;

d) recuperar para a coletividade a valorizagio imobilidria decor-
rente da agdo do Poder Publico.

Pela LOM de Porto Alegre, o Poder Piiblico, para assegurar a
fungao social da propriedade, poderd exigir do proprictirio a adogio de
medidas que visem direcionar a propriedade de forma a garantir os itens
acima mencionados, bem como a democratizagio do uso, ocupagio ¢
posse do solo urbano; adequagio do direito de construir is norma
urbanisticas; meio ambiente ecologicamente cquilibrado. A LOM de
Porto Alegre, permite ao Poder Priblico a aplicagio dos instrumentos
previstos no pardgrafo 4°, do artigo 182, da Constituigio Federal, a
propricdade urbana que estiver comprometendo as condigbes da infra-
estrutura urbana e o sistema vidrio (art. 204).

Essas medidas também cstio previstas nas Leis Orginicas de
Salvador, Fortaleza, Rio de Janeiro ¢ Vitéria. O entendimento quanto 2
propricdade urbana atender sua fungio social, quando assegurar a
oportunidade de acesso ao solo urbano e & moradia, estd presente nas
Leis Orginicas dec Fortaleza ¢ Salvador. Quanto aos preceitos da
propriedade urbana atender sua fungio social quando sua utilizagio
respeitar a legislagdo urbanistica existente, bem como por nio provocar
danos ao patriménio cultural ¢ ambiental, podemos encontri-los de
forma expressa nas Leis Organicas de Vitéria e Salvador.

Segundo a LOM de Salvador, o cumprimento da fungio social da
propriedade também tem como finalidades: adequar o dircito de
construir as normas urbanisticas; promover o controle do uso do solo; e
a protegio, preservagio e recuperagio do meio ambiente ¢ do patri-
monio cultural. O controle do uso do solo visa evitar adensamentos
inadequados A infra-estrutura ¢ aos cquipamentos urbanos ¢ comuni-
tirios existentes ou previstos, ociosidade do solo urbano edificdvel,
deterioragdo das dreas urbanizadas.

De acordo com o plano dirctor do Rio de Janeiro, para a
propriedade urbana cumprir a sua fungdo social a interven¢io do Poder
Piblico tem como finalidade:

— recuperar, em beneficio coletivo, a valorizagio acrescentada

pelos investimentos piiblicos  propriedade particular;
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- controlar a densidade populacional com a correspondente ¢
adequada utilizagao urbana;

- gerar recursos para o atendimento da demanda de infra-estru-
tura ¢ de servigos puiblicos provocada pelo adensamento decor-
rente da verticalizagio das edificagbes ¢ para implantagio de
infra-estrutura em dreas nio scrvidas;

— promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos ou
terrenos sub-utilizados ou ociosos, sancionando a sua retengio
especulativa;

— criar dreas em regime urbanistico especifico;

— condicionar a utilizagio do solo urbano aos principios de pro-

tegio ¢ valorizagio do meio ambiente ¢ do patriménio cultu-
ral.

Os Planos Dirctores de Recife (art.4°), Joio Pessoa (art.5°) e
Natal (art. 5°) adotaram dois critérios para apurar se a propricdade
urbana atende sua fungdo social. O primeiro ¢ o da intensidade de uso
da propriedade urbana para atividades urbanas, em razio compativel
com a capacidade de infra-estrutura urbana de equipamentos e servigos.
O segundo ¢ da compatibilidade do uso da propriedade urbana com as
condigbes de preservagio da qualidade do meio ambiente, do patri-
ménio cultural, da paisagem urbana ¢ com a seguranga ¢ sadde de seus
usudrios ¢ propriedades vizinhas.

O plano diretor de Natal, considera como atividades de interesse
urbano aquelas inerentes a fungdo de moradia, produgio e comércio de
bens, prestagio de servigos, circulagio ¢ preservagio ambiental, nas
condigdes estabelecidas pelos instrumentos do plano diretor (art. 5°,
parigrafo tinico).

O plano diretor de Recife, para tornar mais objetiva a aplicagio
dos critério da potencialidade ¢ da compatibilidade do uso pelo Poder
Publico, também define as atividades de interesse urbano. De acordo
com o scu artigo 4° pardgrafo tinico, essas atividades sio aquelas
increntes s fungdes sociais da cidade ¢ a0 bem estar coletivo incluindo:

~ habitagio;

— produgio ¢ comércio de bens, circulagio de pessoas e bens, pre-

servagio de patrimonio histérico, cultural, ambiental ¢ paisa-
gistico;
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— preservagio dos recursos necessirios a vida urbana, tais como
mananciais, dreas arborizadas, cursos d'dgua, manguezais, estud-
rios e faixa litorinea;

- a revitalizagio de dreas ndo edificadas, subutilizadas ou ndo
utilizadas com a instalagio de indutores de desenvolvimento;

— conservagio de recursos hidricos e minerais.

Dos critérios estabelecidos nos referidos planos diretores, podemos
concluir que ndo ¢ suficiente para a propriedade urbana atender sua
fungdo social o fato de nela estarem sendo desenvolvidas atividades de
interesse urbano. Para a propriedade urbana atender sua fungio social é
preciso que exista um grau de razoabilidade entre a intensidade de seu
uso com o potencial de desenvolvimento das atividades de interesse
urbano.

Com base nesses critérios, torna-se mais transparente definir os
usos ¢ atividades permitidas, por exemplo, para uma drea de preservagio
dec mananciais. A intensidade de uso da propricdade, neste caso, estard
sendo respeitada quando for utilizada de forma compativel com a
preservagio do manancial. A implantagio de um loteamento urbano
nesta drea, sem divida, estard em desacordo com o principio da fungio
social da propriedade.

3. PARTICIPAGAO POPULAR: REQUISITO
CONSTITUCIONAL DO PLANO DIRETOR

Com a defini¢do do Estado Brasileiro como Estado Democritico
de Direito, temos ostentado o principio da participagio popular como
determinante para a legitimidade ¢ cficicia das normas sobre a politica
urbana, sendo integrante desse conjunto de normas do dircito urba-
nistico o plano diretor.

A participagio popular no processo da Assembléia Nacional
Constituinte foi a forma origindria do exercicio do poder de produzir a
nova ordem juridica brasileira, especialmente com base nas dezenas de
emendas populares apresentadas por aproximadamente 12 milhées de
cidaddos. A participagio popular significa o direito de exercer a
cidadania no processo de elaboragio das normas estatais.
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Carlos Ayres Brito, no seu breve estudo sobre a distingdo entre
“Controle Social do Poder” ¢ “Participagio Popular”, compreende que a
participagio popular somente pode existir com a pesson privada (individual ou
assoctadamente) exercendo o poder de criar novna juridica estatal, que ¢
norma imputdvel i autoria e ao dever de acatamento de toda & coletividade. E
igual a dizer: com a pessoa privada influindo constitutivamente na formagio
da vontade normativa do Estado, que assim ¢ que se desempenba o poder
politico.

Em outra passagem de seu pensamento a participagio popular nio
quebra o monopdlio estatal da produgdo do Direito, mas obriga o Estado a
elaborar o sew Direito de forma emparceivada com os particulares (individual
ou coletivamente). E ¢ justamente esse modo emparceivado de trabalbar o
fentmeno juridico, no plano da sua criagho, que se pode entender a locugio
“Estado Democrdtico” (figurante no predmbulo da Carta de Outubro) como
sindnimo perfzito de “Estado Participative™.®

Pelo principio da participagio popular, fica aberta a possibilidade
da constituigio de novas relagdes entre o Estado e a sociedade referentes
ao exercicio do poder, tendo como referéncia os mecanismos da
democracia direta (referendo, plebiscito, iniciativa popular) estabe-
lecidos no artigo 14 da Constituigio.

A cidadania, como fundamento do Estado Democritico de Di-
reito, valoriza a atuagio do cidadio comum, do cidaddo individual-
mente considerado atuando perante o Estado, para a promogio da
defesa de um interesse coletivo ou difuso, como a protegio ao meio
ambiente ou a definigdo de uma politica puiblica ou de uma lei.

Sem diivida, jd existem mecanismos para o estabelelecimento
de relagdes entre o Estado e a sociedade para o desenvolvimento de
fungdes e atividades piiblicas, como a concessio de servigos pii-
blicos, convénios com associagGes civis para a prestagio de servigo
piblico, por exemplo na drca da educagio, assisténcia social ¢
cultura.

A agenda do século XXI tem como pauta permanente o aprimora-
mento desses mecanismos tradicionais dessa relagio Estado e sociedade,
principalmente a criagio ¢ a aplicagio de sistemas democriticos de

* Carlos Ayres Brito. Distingio entre "controle social de poder’e "participagio v
Rev. Trim. de Dircito Piiblico - 11, 1993, pig. 85. pasaspopl
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gestio ¢ controle de politicas piiblicas ¢ de exercicio do poder, com o
objetivo de consolidar como pratica dessa relagio a cidadania ativa.

Esses sistemas tém como requisito a abertura de esferas publicas
nas quais o processo ¢ a instincia de decisdo permitam a participagio do
cidaddo comum, grupos de cidadios, organizagbes ¢ movimentos popu-
lares ¢ organizagdes nio governamentais. Com base no principio da par-
ticipagdo popular, devem ser eliminados os processos de decisdes do
Estado, onde a participagio se restringe aos partidos politicos, grupos
empresariais, sindicatos de grande porte, entidades e associagbes cor-
porativas.

De maneira alguma a participagio popular significa que a socie-
dade deve assumir integralmente as obrigagdes ¢ responsabilidades do
Estado, mas sim de estabelecer parcerias e co-responsabilidades para a
promogio de politicas piiblicas destinadas a efetivar os dircitos fun-
damentais, de modo a melhorar a qualidade de vida. Cabe ressaltar o
papel das organizagGes ndo governamentais, que tém contribuido para a
definigdo ¢ exccugio de politicas, programas ¢ leis destinadas a capacitar
o Estado a cumprir com suas obrigagdes, seja na esfera nacional como
internacional, com as Agéncias de Cooperagio como o Banco Mundial ¢
os organismos das Nagoes Unidas.

O principio da participagio popular tem como elemento, para
identificar o cumprimento do exercicio do dircito a igualdade, pois nio
pode haver exclusio de qualquer segmento da sociedade nos processos
de tomada de decisbes de interesse da coletividade. Portanto, os grupos
sociais marginalizados tém que ser reconhecidos ¢ incorporados pelos
sisttemas de gestio e controle de politicas puiblicas criados com
fundamento nesse principio constitucional.

Para Walter Ceneviva, “o direito politico do cidadiio sd ¢ eficaz e, assim,
provido de aptiddo para produzir cfeitos juridicos, quando ele participa do
exercicio da soberania popular (todo o poder emana do povo, dispée o art. 1°),
pelo exercicio do voto, com o qual pode substituir governantes ¢ legisladores,
embora nio alcance o mesmo objetivo quanto aos magistrados, O principio
abstrato da igualdade legal encontra no voto sua maior expressio: todos os
sufrdgios repercutem da mesma forma na brbita do dircito, seja qual for a
condigdo social do votante”™

* Walter Ceneviva - Dircito Constitucional Brasileiro, Editora Saraiva, 1989, pdg.90.
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Maria Silvia Zanella, ao abordar o tema da participagdo popular na
Administragio Publica, considera que “a participagio popular na gestio e
controle da Administragdo Piiblica constitui o dado essencial que distingue o
Estado de Direito Democrdtico do Estado de Dirveito Social. Corresponde &
aspivagdo do individuo de participar, quer pela via judicial, da defesa da
imensa gama de interesses piblicos que o Estado, sozinho, ndio pode proteger. A
Constituigdo de 1988 trouxe alguns avangos nesse sentido. Mas grandes sio as
dificuldades, quer porque wmuitos dos instrumentos de participagio estdo
previstos em normas prograndticas, quer pelo desinteresse da grande massa da
popwlagio, voltada que estd para a prépria sobrevivéncia, quer pelo desin-
teresse do Poder Piiblico em implantar esses mecanismos.”™

Quanto a preocupagio dos instrumentos de participagio popular
estarem previstos constitucionalmente como normas programadticas, é
importante ilustrar que o processo de participagio popular de novos
agentes da sociedade rais como as ONGs, associagbes comunitdrias,
movimentos ¢ entidades ambientalistas, organizagdes ¢ movimentos
populares, nas Constituintes Municipais, permitiu um conjunto de
normas regulamentadoras desses instrumentos e de outros mecanismos
de participagio nas Leis Orginicas, destinadas a torni-los auto-
aplicdveis.

Através das Leis Orginicas foram regulamentados nio somente o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular, como também as au-
diéncias piblicas, a tribuna popular, os estudos ¢ relatério de impacto
ambiental e de vizinhanga e os sistemas de plancjamento e gestio de-
mocritica através de Conselhos setoriais e regionais.

De acordo com o principio da soberania popular, as Leis Or-
ginicas de Porto Alegre, Floriandpolis, Belo Horizonte, Goiania, Salva-
dor, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Fortaleza, Belém e Vitéria re-
conhecem como exercicio direto do Poder Municipal a participagio nas
decisoes do Municipio, no aperfeigoamento democritico de suas
instdncias e na agdo fiscalizadora sobre a Administragio Publica.

A LOM de Salvador, prescreve que o Municipio, na forma da lei,
instituird mecanismos que assegurem a participagio da comunidade na
adminstragio municipal ¢ no controle de seus atos através de conselhos,

% Maria Silvia Zanella Di Pietro - Participagio Popular na Administragio Piblica, Revista
Trimestral de Direito Piblico - 1, 1993, pig.138.
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colegiados e entidades representativas de classe, considerando como
mecanismos de participagio popular a audiéncia puiblica ¢ os recursos
administrativos coletivos.

Os instrumentos para assegurar a participagio popular nas decisoes
do Poder Piblico Municipal ¢ no plancjamento da cidade, e promover a
fiscalizagio sobre a administragio priblica, estio previstos também nas
Leis Orginicas das cidades de Recife, Belém, Fortaleza, Vitdria, Belo
Horizonte, Salvador, Goiinia, Floriandpolis ¢ Curitiba.

O processo de participagio popular, pela LOM de Recife,
assegurado aos cidaddos junto & administragio dircta ¢ indireta,
compreende a claboragio das politicas e diretrizes da agdo piiblica
global e setorial, a claboragio de lei de diretrizes gerais em matéria
de politica urbana, do plano diretor, plano plurianual, dos projetos de
lei de diretrizes orgamentdrias ¢ orgamento anual dos planos, programas
¢ projetos setoriais ¢ a fiscalizagio ¢ controle da administragio mu-
nicipal (art. 65). Pela LOM dec Recife, sio considerados como ins-
trumentos de participagio popular, o consclho de cidadios ¢ a tribuna
popular, que integram a estrutura organizacional da Cimara Munici-
pal; os conselhos ¢ cimaras setoriais institucionais; ¢ as audiéncias
publicas (art. 66).

Dec acordo com a LOM de Vitdria, o Municipio prestigiard e
facultard, nos termos da lei, a participagio da coletividade na formulagio
e execugio das politicas piiblicas em seu territdrio, como também no
permanente controle popular da legalidade ¢ da moralidade dos atos dos
Poderes Piblicos, ressaltando como uma das formas de participagio
popular os Conselhos Populares( art.8°).

Com base no preceito constitucional estabelecido no Artigo 29,
inciso XII, que asscgura a participagio popular mediante a cooperagio
das associagbes representativas no planejamento municipal, para a
instituigio do plano diretor, esse preceito se transforma em requisito
constitucional para verificar a sua constitucionalidade.

Para Jos¢ Afonso da Silva, foi introduzida uma nova concepgio de
plancjamento com a adogio do planejamento participativo: Owtra
concepelio ¢ a que sai da Constituigdo de 1988, ao impor a adogio do
plancjamento participativo, quando, no art. 29, X presereve que as leis
orgdnicas dos Municipios teriam que prever a “cooperagio das associagoes
representativas no planejamento municipal”. Ora, o planejamento. como
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lembra Hely Lopes Meirelles, comporta vdrias fases de elaboragdo iniciando-
se pela equagio dos problemas a solucionar ¢ fixagdo dos objetivos a atingir,
passando pela fase da pesquisa ou coleta de dados, interpretagio dos dados
coligridos, estruturagio do plano, programagio das ctapas de execugdo,
aprovagdo do plano e do programa ¢ finabnente a execugdo. Quer dizer, entio,
que se a Constituigho exige a participagdo popular no plancjamento significa
participagdo em todas as fases do processo. E wma concepgio que retiva do
plancjamento urbanistico a conotagdo técnico-burocritica que a informava no
sistema anterior,”

Em resumo, o Municipio que elaborar o plano diretor, sem
garantir o direito da comunidade participar de todos as fases do
processo, cstard desrespeitando a Constituigdo Federal, tornando a lei
que instituir este instrumento de politica urbana inconstitucional. Outra
conclusio ¢ referente A obrigatoriedade do Municipio regulamentar os
instrumentos de participagio popular para assegurar o planejamento
participativo, isto ¢, a Lei Orginica do Municipio tem como matéria
obrigatdria a regulamentagio dos mecanismos de participagio popular,
seja para a instituigio do plano diretor como também para a sua
execugio. A Lei Orginica que ndo disciplinar essa matéria apresenta
vicio de constitucionalidade, com base no artigo 29, inciso XII da
Constituigio Federal.

A regulamentagio do dircito de participagio na formulagio ¢
execugio do plano diretor compreende mecanismos referentes i sua fase
de claboragio, tais como as audiéncias publicas, referendo e iniciativa
popular, bem como referentes 4 sua fase de execugio e revisio, através
dos sistemas de gestio democriticos de planejamento.

3.1. INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO
POPULAR DO PLANO DIRETOR

3.1.1. DIREITO A INFORMAGAO

Com relagdo ao direito de participagio no planejamento municipal,
portanto na formulagio e execugio do plano diretor, este deve ser

*"José Afonso da Silva - julho de 1991, op. dir., pig. 12/13.
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garantido pelo Executivo Municipal, seja na fase de elaboragaio do
projeto de lei, como na posterior implementagio do plano, bem
como pelo Legislativo na fasc de discussio ¢ aprovagio da lei do plano
diretor.

O Executivo, em respeito ao principio da publicidade, deve
assegurar o direito 3 informagio, podendo utilizar como mecanismos a
publicagio na imprensa oficial da proposta preliminar do plano diretor,
o dircito do cidadio, grupo de cidadios, cntidades ¢ organizagbes da
socicdade civil apresentarem sugestdes ¢ emendas 4 proposta preliminar,
estabelecendo um prazo para esta finalidade, e as audiéncias piblicas. O
Executivo deve, também, adotar como procedimento, a produgio de
materiais diddticos para informar a populagio sobre as propostas do
plano diretor, tais como cartilhas, folders, programas de video ¢ de
ridio. Outro mecanismo que o Executivo deve adotar, sio os semi-
ndrios temdticos, de modo a estimular o debate piiblico sobre o plano
diretor.

A obrigatoricdade do Executivo prestar informages sobre o plano
diretor se fundamenta especialmente no artigo 5°, inciso XXXIII da
Constituigdo, pelo qual todos tém dircito de receber dos drgios
ptiblicos informages de seu interesse particular, ou de interesse coletivo
ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel 3
seguranga da sociedade ¢ do Estado. :

Pela LOM de Porto Alegre, as entidades da sociedade civil, bem
como qualquer cidaddo, poderio encaminhar pedido de informagio ou
certidio ao Poder Legislativo ou ao Poder Executivo sobre atos,
contratos, decisdes, projetos ou quaisquer assuntos de interesse social,
devendo tal pedido ter resposta no prazo de trinta dias ou justificativa
da impossibilidade desta (art. 104), sendo este também o prazo fixado
pela LOM de Curitiba (art. 82).

Na mesma linha, pela LOM do Rio de Janeiro todos t¢m direito
de receber informagdes acerca de atos e projetos do Municipio, antes de
sua aprovagio ou na fase de sua implementagio, devendo os
documentos conter uma linguagem simples ¢ acessivel ao povo
(art.166). A LOM dec Goidnia, fixa o prazo de quinze dias para a
prestagdo das informagbes (art. 3°, VI).
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3.1.2. AUDIENCIA PUBLICA

A audiéncia publica, como mecanismo de garantia do direito de
participagio da comunidade, jd estd incorporada ao nosso sistema para
as questoes ambientais pela Resolugdo n® 9, de 3.12.87 do CONAMA,
sendo um componente obrigatério para a aprovagio do relatério de
impacto ambiental — RIMA. A Constitui¢io, no Capitulo do Poder
Legislativo, estabelece, como competéncia das Comissoes das Casas do
Congresso Nacional, realizar audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil.

De acordo com o artigo 1° da Resolugo n°® 9/87 do CONAMA, a
audiéncia publica tem por finalidade expor aos interessados o contetido
do produto em andlise ¢ do seu referido RIMA, dirimindo dividas ¢
recolhendo dos presentes as criticas ¢ sugestbes a respeito. Sc
Paulo Affonso Leme Machado, “@ Resolugio n° 9 votada em 1987 ¢
pwblicada em 1990 tem que ser entendida & luz da Constituigdo Federal
vigente. Portanto, ndo s6 o RIMA como o proprio estudo prévio de impacto
ambicntal deve ser analisado em audiéncia priblica. HA wma dupla cami-
nhada na audiéncia: o drgéo piiblico presta i’;ﬂ?mafé’c: ao piblico ¢ o psiblico
passa informages & Administragio priblica,”

Esse mecanismo também deve ser adotado como requisito para a
aprovagio do plano diretor, podendo ser utilizado na esfera do
Executivo como mecanismo de consulta obrigatério nos termos da lei
municipal. As audiéncias piiblicas devem ser promovidas nos Muni-
cipios pelo érgdo de plancjamento, que pode ser um Consclho Muni-
cipal de Politica Urbana, caracterizando-se um érgio colegiado com
representantes do Poder Priblico ¢ da sociedade.

O instrumento das audiéncias piblicas cumpre, principalmente, a
finalidade de prestar informages 3 populagio sobre os assuntos da
cidade em vista das responsabilidades do Poder Municipal, scja na esfera
do Executivo ou do Legjslativo.

No caso de ndo haver uma mengio expressa da obrigatorie-
dade da realizagio de audiéncia piblica pelo Executivo, na fase de
claboragdo do plano diretor, esse procedimento deve ser adotado em

* Paulo Affonso Leme Machado - Dircito Ambiental Brasileiro, Malheiros editores, 44,
edigio, pig. 164.
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respeito ao principio da participagio popular ¢ ao principio da
publicidade.

O plano diretor deve ser elaborado considerando a realidade da
cidade no aspecto ambiental, fisico, territorial, social e politico. Para ex-
trair ao significado dessa realidade € preciso a abertura de canais de
interlocugio politica pelo Poder Piblico Municipal, com todos os per-
sonagens que atuam ¢ vivemn na cidade. A pritica de exclusio da maioria
da populagio, por nio ter representagio das instincias de tomada de
decisio sobre as questdes fundamentais de interesse da coletividade, se
tornaram indescjdveis ¢ reconhecidamente ilegitimas, em razio do
principio da soberania popular ¢ do excrcicio da democracia direta.

De acordo com a LOM de S3o Paulo (art. 9°), o modo de par-
ticipagio das associagbes representativas na elaboragio do plano diretor,
¢ da participagio popular nas audiéncias piblicas promovidas pelo
Legislativo ou pelo Executivo, serd definido mediante lei municipal. A
propria LOM, define como requisito obrigatério do processo do plano
diretor a audiéncia piiblica, ao dispor que a Cimara Municipal, através
de suas ComissGes permanentes, na forma regimental ¢ mediante prévia
¢ ampla publicidade, convocard obrigatoriamente pelo menos 2 (duas)
audiéncias puiblicas durante a tramitagio do plano diretor (art. 41).%

O direito de solicitar realizagio de audiéncias priblicas na Ca-
mara Municipal, também serd obrigatério quando houver requeri-
mento de 0,1% (um décimo por cento) de cleitores do Municipio. O
direito de solicitar audiéncia piiblica, pode também ser exercido por
entidades legalmente constituidas, ou por representantes de no mi-
nimo 1.500 (um mil e quinhentos) eleitores do Municipio (art.32,
pardgrafo 3°).

Em relagio ao Executivo municipal, estd assegurado o direito dos
moradores e associagdes solicitarem a realizagio de audiéncias pi-
blicas ao dérgio piiblico competente, antes da decisdo final sobre os
projetos de implantagio de obras ou equipamentos de iniciativa piiblica

* A realizagio de duas audiéncias piiblicas também é obrigatdrio diante 3 mamitagio de
projetos de lei que versem sobre plano plurianual, diretrizes orgamentirias; orgamento,
matéria tributiria; zoncamento urbano, geo-ambiental € uso e ocupagio do solo; codigo
de obras e cdificagdes; politica Municipal de meio ambicnte; plano municipal de
saneamento; sisterna de vigilincia sanitiria, cpidemolégia ¢ de satide do tabalhador
(artigo 41).

252



ou privada, que tenham, nos termos da lei, significativa repercussio
ambiental ou na infra-estrutura urbana. Estes projetos deverdo conter
relatorio de impacto de vizinhanga que serd fornecido gratuitamente
quando for solicitado pelos moradores da drea aferada ¢ por suas
associagoes (art.159).

Tendo em vista que a regulamentagio dos empreendimentos de
impacto ¢ matéria do plano diretor, deve ser adotado por analogia o
mesmo procedimento estabelecido acima pela LOM de Sdo Paulo, isto
¢, o dircito das entidades da sociedade civil solicitar ao Executivo a
realizagdo de audiéncia piiblica sobre o plano diretor.

A LOM de Belém, considera a audiéncia piiblica como requisito
obrigatério, ao estabelecer que na claboragio do plano dirctor ¢ dos
programas e projetos dele decorrentes o Poder Pulblico promoverd
audiéncias puiblicas com a sociedade civil organizada, para colher
subsidios a sua efetivagio na forma da lei (art.120).

A LOM de Porto Alegre, considera obrigatéria a realizagio de
audiéncia publica a partir da provogagio da sociedade civil. De acordo
com o artigo 103, as entidades de dmbito municipal, ou se nio o forem,
com mais de trés mil associados, poderio requerer a realizagio de
audiéncia publica para esclarecimentos sobre projetos, obras e outras
matérias relativas & administragio ¢ ao legislativo municipais. O Poder
Executivo ou o Poder Legislativo, conforme for o caso, fica obrigado a
realizar a audiéncia piblica no prazo de trinta dias a contar da data do
requenmento.

Com base nessa norma, a realizagio de audiéncia publica sobre o
plano diretor pode se tornar obrigatéria, tanto para o Executivo como
para o Legislativo, apds ser solicitada pelas entidades da sociedade civil.
A LOM de Porto Alegre, ¢ de Sio Paulo também adotam a tribuna
popular como instrumento de participagio popular.®

* A Tribuna Popular pea LOM de Porto Alcgre, poderd ocorrer nas sessdes plendrios da
Cimara Municipal bem como na Praga Montevidéu, fronteira 3 Prefeitura Municipal.
Poderdo fazer uso da Tribuna Popular e entidades sindicais com sede em Porro Alegre,
entidades representativas de moradores ¢ oumras que tenham atuagio no imbito
municipal; ¢, entidades que mesmo nio tendo cardter municipal, venham a apresentar
questdes de relevincia para a populagio de Porto Alegre (art. 100)

Pcla LOM de Sio Paulo a Tribuna Popular serd instalada na Cimara Muncipal para
permitir o debate de questdes relevantes do Municipio pelas entidades ¢ movimentos da
sociedade civil com os Vereadores (art. 27,VIII).
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Pela LOM de Recife, a participagiao da sociedade civil na Cimara
Municipal nos trabalhos das comissoes técnicas serd viabilizada através
de audiéncias publicas, por solicitagio de entidades da sociedade civil
(art.15, pardgrafo tnico).

A audiéncia piblica, como mecanismo de participagio popular,
também cstd prevista nas Leis Orginicas dos Municipios de Salva-
dor, Fortaleza e Vitéria. Nessas Leis Orgénicas, bem como nas dos
Municipios do Rio de Janciro, Belo Horizonte, Goiinia foi esta-
belecido, como competéncia das comissdes permanentes da Cimara
Municipal, a realizagdo de audiéncias publicas com entidades da so-
ciedade civil.

O plano dirctor do Rio de Janeiro, através do artigo 12, parigrafo
2°, asscgura a participagio do cidaddo através de audiéncias puiblicas. O
plano dirctor de Recife condiciona, para a execugio de obras piblicas de
impacto que afctem a vida da populagio recifense, a apresentagio de
projeto exccutivo e realizagio de audiéncias puiblicas com as populagées
a serem atingidas convocadas pela Prefeitura (art. 181).

Com base no principio da soberania popular ¢ do . preceito
constitucional da participagio popular no plancjamento municipal no
processo de instituigdo do plano diretor, a audiéncia piblica ¢ requisito
obrigatério nas seguintes hipéteses:

a) No caso da Lei Orginica exigir a realizagio de audiéncias
publicas, seja no dmbito do Executivo ou da Cdmara Municipal,
como ctapa do processo legislativo (como no caso da LOM de
Sao Paulo), para a aprovagio do plano diretor;

b) No caso da Lei Orgénica assegurar o direito dos cidadios ¢ das en-
tidades da sociedade civil solicitarem a realizagio de audiéncia pi-
blica, que passa a scr obrigatéria a partir da solicitagio, seja para o
Executivo como também para o Legislativo (ex LOM dec Porto
Alegre).

¢) No caso da Lei Orginica estabelecer, no dmbito da Cimara
Municipal, como de sua competéncia realizar através de suas
comissdes audiéncias piiblicas com entidades da sociedade civil,
¢ esta for solicitada pelos Vereadores, ou por um grupo de
cidaddos ou de entidades.

d) A partir da solicitagio da audiéncia piblica no imbito do
Legislativo, por um grupo de cidadio, ou de entidades da
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sociedade civil, caso a audiéncia piiblica ndo tenha sido regula-
mentada pela Lei Orgdnica.

Considerando que a Cimara Municipal tem a atribuigio consti-
tucional de aprovar o plano dirctor, a audiéncia publica, como instru-
mento de garantia do dircito de participagio popular, deve ser com-
preendida como requisito obrigatério do processo legislativo para a sua
institui¢io mediante lei municipal, seja pela razio dessa obrigatorie-
dade estar prevista na Lei Orginica do Municipio, ou devido a com-
peténcia constitucional (que tem o cardter de obrigagao), das comissdes
do Poder Legislativo realizarem audiéncias piblicas com entidades da
sociedade civil.

A obrigatoriedade da audiéncia piiblica no processo legislativo do
plano dirctor tem como embasamento o artigo 5°, inciso XXXIII da
Constituigdo, que assegura o direito 2 informagdo, o principio da
soberania popular € o pleno exercicio da cidadania como componente
fundamental do Estado Brasileiro (art. 1°, II).

3.1.3. PLEBISCITO E REFERENDO

O plebiscito ¢ o referendo também podem se tornar instrumentos
obrigatérios no processo de formulagio do plano diretor. De acordo
com o artigo 14, da Constituigio a soberania popular serd exercida pelo
sufrigio universal ¢ pelo voto dircto ¢ secreto, com valor igual para
todos, ¢, nos termos da lei, mediante plebiscito, referendo ¢ iniciativa
popular, sendo competéncia privativa da Unido legislar sobre direito
cleitoral nos termos do artigo 22, inciso I.

A iniciativa popular estd regulamentada pelo Regimento Interno
da Camara dos Deputados, no que diz respeito aos requisitos para a sua
apresentagdo ¢ tramitagio nas comissdes e plendrio. Com relagio ao
plebiscito ¢ ao referendo, a lei federal deve estabelecer os requisitos ¢
procedimentos para a sua realizagdo pela Justica Eleitoral, sendo que
esta lei ainda ndo foi instituida.

O Municipio, com base na competéncia constitucional de legislar
sobre assuntos de interesse local, e de suplementar a legislagio federal
no que couber (art. 30, I ¢ II), pode legislar sobre o referendo, o
plebiscito ¢ a iniciativa popular para assuntos municipais, respeitando as

255



matérias que sdo da esfera e de responsabilidade do Poder Judicidrio, no
caso da Justiga Eleitoral.

A iniciativa popular pode ser utilizada na esfera municipal para
apresentagio de projetos de lei de interese especifico do Municipio, da
cidade ou de bairros, através da manifestagio de, pelo menos, cinco por
cento do cleitorado, nos termos do artigo 29, inciso XIII da
Constituigio, As Leis Orginicas coube a fungio de regulamentar o
processo legislativo da inic¢iativa popular, como o direito de apresentar
emendas a Lei Orginica, dircito de defesa dos signatirios do projeto de
lei na Cimara Municipal, prazo de tramitagio e votagio.

A LOM do Rio de Janeiro, por exemplo, ao tratar da iniciativa
popular, permite a apresentagdo pela populagio de emenda sobre a Lei
Orginica, subscrita por trés décimos por cento do eleitorado do
Municipio (art. 68). A iniciativa popular para apresentagio de projetos
de lei também pode ser exercida por entidade representativa da
sociedade civil, legalmente constituida, que apresente projeto de lei
subscrito por metade mais um de seus filiados, ou por entidades
federativas legalmente constituidas que apresentem projeto de lei
subscrito por um tergo dos membros de seu colegiado (art. 80).

Tendo em vista que a competéncia para autorizar referendo e
convocar plebiscito ¢ do Poder Legislativo, ¢ possivel distinguir as
matérias que podem ser regulamentadas pelo Municipio e as que devem
ser disciplinadas pela Unido.”

A Unido deve disciplinar a propaganda ¢ publicidade para a
rcalizagio do referendo ou plebiscito, utilizagio dos meios de comu-
nicagio, os procedimentos e requisitos de votagio e apuragio de que
serdo fiscalizados pela Justiga Eleitoral.

O Municipio pode dispor sobre o referendo ¢ o plebiscito nos
aspectos que dizem respeito a esfera do Poder Municipal, isto é,
regulamentar os requisitos ¢ procedimentos para a tomada de decisio
sobre questio relevante de interesse local, tais como definir as pessoas
que tém o direito de requerer a utilizagio destes instrumentos, bem

*! De acordo com o artigo 49, inciso XV da Constituigio ¢ de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, autorizar referendo ¢ convocar plebiscito.Com base nesta norma as
Constituigdes dos Estados e Leis Orgdnicas dos Municipios analisadas,amibuiram
respectivamente as Assembléias Legislativas e as Cimaras Muncipais a competéncia para
autorizar referendo e convocar plebiscito.
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como a forma do requerimento, a tramitagio ¢ o quérum de votagao
para a autorizagao da Camara Municipal, os assuntos passiveis de screm
submetidos ao plebiscito ¢ referendo. '

De forma mais precisa, podemos concluir que a definigio dos
temas que podem ser objeto de referendo e plebiscito ¢ as matérias
referentes i fase de solicitagio e da aprovagao destes pela Cimara
Municipal sio de responsabilidade do Municipio. As matérias referentes
A fase de realizagdo ¢ votagao destes instrumentos devem ser discipli-
nadas pela Unido e supletivamente pelo Municipio.

A obrigatoriedade do plebiscito ou referendo no processo de
instituigdo do plano diretor, diferente da audiéncia puiblica, fica
condicionada ao atendimento dos requisitos estabelecidos na Lei
Orginica do Municipio.

A LOM do Rio de Janciro, exige que o plebiscito sobre questio
relevante para os destinos do Municipio seja solicitado por um tergo
dos Vereadores, ou por cinco por cento do eleitorado municipal, ¢ apro-
vado por maioria absoluta da Camara Municipal. A votagio serd organizada
pelo Tribunal.Regional Eleitoral, no prazo de trés meses apds a apro-
vagio do plebiscito (art. 81). Cabe ao Municipio assegurar ao Tri-
bunal Regional Eleitoral os recursos necessirios para a realizagio do ple-
biscito.

No caso de Sio Paulo, o referendo para a aprovagio da lei do
plano diretor para se tornar obrigatério depende de autorizagio da
Cimara Nunicipal. O referendo pode ser solicitado por pelo menos 1%
(um por cento) do eleitorado. A Cimara deve emitir parecer sobre o
requerimento de referendo e encaminhar o pedido ao Tribunal Regional
Eleitoral (art.44). De acordo com o artigo 45 da LOM de Sio Paulo, as
questdes relevantes aos destinos do Municipio poderdo ser submetidas a
plebiscito ou referendo por requerimento de pelo menos 2% (dois por
cento) do eleitorado ao Tribunal Regional Eleitoral, ouvida a Cimara
Municipal. E importante esclarecer que a obrigatoriedade para o Tri-
bunal Regional Elcitoral, promover o referendo ou plebiscito depende
da regulamentagio destes instrumentos pela Unido, cuja lei federal deve
em especial dispor sobre os procedimentos e requisitos de votagio ¢
apuragio desses sufrigios.

A LOM de Vitéria, ao disciplinar a consulta popular pelo artigo
94, conccitua o referendo como a manifestagio do eleitorado sobre
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matéria legislativa de 4mbito municipal, decidida no todo ou em parte.
O referendo pode ser solicitado por, no minimo, cinco por cento do
cleitorado ¢ para ser autorizado pela Cimara Municipal depende da
aprovagao de trés quintos de seus membros. Aprovada a realizagio do
referendo, o Municipio deve solicitar a Justiga Eleitoral que expeca
instrugdo, presida a realizagio e apure os resultados da consulta populat.
A consulta popular ¢ considerada aprovada se obtiver o voto da maioria
absoluta dos eleitores, havendo votado, pelo menos, a metade mais um
do eleitorado do Municipio.

A LOM dc Belém considera como matérias passiveis de serem
submetidas a referendo, emenda e projetos de emenda 4 Lei Organica,
lei ¢ projetos de lei, no todo ou em parte. O referendo pode ser
requerido por trés por cento do eleitorado municipal, pelo Prefeito, ¢
por pelo menos um quinto dos Vereadores. A autorizagio para realizar
o referendo depende da aprovagio de pelo menos trés quintos dos
Vereadores ¢ a decisio tomada pelo eleitorado para ser reconhecida
precisa obter a maioria dos votos ¢ atingir o quérum de votagio de mais
da metade dos cleitores (art. 8°).

No Municipio de Porto Alegre, a Lei Orginica através do artigo
99, assegura o recurso de consultas referendérias ou plebiscitdrias sobre
atos, autorizagdes ou concessdes do Poder Executivo ¢ sobre lei ou parte
de lei, projeto de lei ou parte de projeto de lei, cabendo a iniciativa ao
Prefeito, a dois tergos dos Vereadores da Cimara Municipal ou a cinco
por cento do cleitorado do Municipio.

A LOM dec Fortaleza, de forma original, possibilita a suspensdo da
exccugdo de lei promulgada ou de qualquer obra de iniciativa publica ou
particular, consideradas contrérias aos interesses da populagio, através
do veto popular, por cinco por cento do cleitorado, do distrito, do
bairro ou de drea diretamente atingida, conforme abrangéncia da lei. A
lei objeto de veto popular, que pode ser por exemplo o plano diretor,
deverd automaticamente ser submetida ao referendo popular (art. 56).

Pela forma com que as Leis Organicas regulamentaram o
plebiscito ¢ o referendo, como mecanismos de consulta popular, estd
configurada a faculdade dos cidadios ¢ das entidades da socicdade civil
poderem utilizd-los para manifestar sua concordincia ou nio, com o
todo ou parte, sobre as normas do plano diretor disciplinadora do
direito i cidade aprovado na Cimara Municipal.
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Essa faculdade, para se tornar direito, ¢ condicionada ao cumpri-
mento dos requisitos estabelecidos nas Leis Orginicas acima ilustrados
para a autorizagio do plebiscito ou referendo, na verdade, demonstram
que determinados requisitos precisam ser preenchidos para estes alcan-
garem o patamar de componente obrigatorio do processo de instituigdo
do plano diretor.

Essa faculdade passa a ser dircito também, na medida em que
houver lei municipal estabelecendo a obrigatoriedade de consulta
popular através destes instrumentos no processo do plano diretor.

No caso de ndo haver, por lei municipal, a obrigatoriedade da co-
sulta popular como fase do processo de instituigio do plano diretor, a
faculdade conferida aos cidaddos terd que ser exercida para se transfor-
mar em direito. Quer dizer, ¢ necessirio que os cidadios e suas entida-
des representativas postulem o dircito de consulta popular ao Poder Pu-
blico municipal para que este, ao ser provocado, reconhega esse dircito
ou nio. Nesse caso, a instituigio competente para tomar essa decisio
sobre o direito ou ndo i consulta popular é a Cimara Municipal, que
tem a atribuigdo de autorizar o referendo e convocar o plebiscito.

Na verdade, devemos considerar que ¢ facultativo a utilizagio do
plebiscito ou referendo no processo do planejamento municipal e,
portanto, do plano diretor. A obrigatoricdade destes instrumentos no
processo do plano diretor esti condicionada ao atendimento dos
requisitos estabelecidos na Lei Orginica. Uma vez atendidos, se
transformam em mais um dos componentes da constitucionalidade
deste instrumento de politica urbana.

4. GESTAO DEMOCRATICA E
PLANEJAMENTO MUNICIPAL

4.1. GESTAO DEMOCRATICA

Da mesma maneira que o direito nio € estitico, a dinimica da cidade,
cada vez mais imprevisivel ¢ envolvente, nio permite a idéia de um modelo
pronto ¢ acabado de plancjamento que idealize, por exemplo, como a
cidade do futuro, aquela que tiver seu territério dividido proporcio-
nalmente entre as pessoas humanas, andréides, robés ¢ computadores.
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O plano diretor, como instrumento do planejamento municipal,
formulado ¢ executado com a participagio da comunidade é necessirio
nio somente para ter eficicia ¢ validade juridica em obediéncia aos
principios constitucionais norteadores da politica urbana, como também
para conferir consisténcia para os novos paradigmas de exercicio do
poder, de modo a consolidar novos valores fundamentais na cidade,
considerando a existéncia das diferengas, dos conflitos, dos interesses
divergentes presentes na sociedade, a pritica da democracia ¢ do
exercicio da cidadania.

Excrce papel essencial nesse processo de formulagio ¢ execugio das
politicas piblicas o planejamento ¢ o modelo de gestio da cidade que
sio matérias dirctamente vinculadas ao plano diretor. O sistema de
gestio democrdtica compreende esferas piiblicas com participagio da
sociedade civil com competéncia para normatizar, executar e fiscalizar as
atividades do Poder Piblico e dos agentes privados. Essas esferas
publicas que configuram érgios colegiados, podem ser constituidas
através de canais institucionais do Poder Piblico, bem como no imbito
da sociedade civil e reconhecidas pelo Poder Piiblico como os
denominados Conselhos Populares.

Os sistemas de gestdo democrdtica da cidade devem ser consti-
tuidos por lci, podendo ser objeto de regulamentagio pela Lei Orginica
como do préprio plano diretor.

O sistema de gestdo local possibilita a organizagio de unidades da Ad-
ministragdo Municipal, de forma desconcentrada e regionalizada, como sdo
as Subprefeituras ¢ Administragdes Regionais. Nesse sistema de gestio serd
preciso distinguir, em especial, o cariter ¢ a natureza dos drgios colegiados
constituidos na forma de Consclhos, considerando a forma diferenciada co-
mo cstes foram regulamentados pelas Leis Organicas. Isto €, existem orgios
colegiados definidos como Consclhos ou instincias autbnomas ¢ indepen-
dentes do Poder Puiblico, mas com atribuigBes especificas,

As questdes que surgem, com a constituigio desses canais de
participagio popular, dizem respeito ao cardter desses colegiados; Sio
meramente opinativos, consultivos ou deliberativos? Tém poder de fis-
calizar as agdes do Poder Puiblico? Suas decisdes acarretam faculdade ou
obrigagdes? A resposta a estas questdes se encontra no préprio disci-
plinamento (finalidade, competéncias) dos canais de participagio po-
pular previstos nas Leis Orgénicas ¢ planos diretores.
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4.1.1. SUBPREFEITURAS E
ADMINISTRACOES REGIONAIS

Pela LOM de Sao Paulo, na esfera da gestio municipal pelo Poder
Exccutivo, a inovagio sc encontra na criagio das Subprefeituras, que
exercerdo a administragdio municipal em nivel local. Diante da
complexidade da cidade de Sio Paulo, com &aproximadamente dez
milhdes de habitantes, ¢ fundamental para a garantia da participagio
popular a descentralizagio e desconcentragio da Administragio Muni-
cipal. As Subprefeituras, com dotagio orgamentiria prépria, t¢m como
atribuigoes de acordo com o artigo 78:

I - coordenar ¢ supervisionar a execugio das atividades ¢ progra-
mas da sua drea administrativa, de acordo com as diretrizes,
programas ¢ normas cstabelecidas pelo Prefeito;

II - sugerir 3 Administragigo Municipal, com a aprovagio do
Conselho de Representantes, diretrizes para o planejamento
municipal;

III - propor 3 Administragio Municipal, de forma integrada com
os Orgios setoriais competentes, a aprovagio do Conselho de
Representantes, prioridade or¢amentdria relativas aos servi-
gos, obras ¢ atividades a serem realizadas no territério da
Subprefeitura;

De acordo com o Artigo 77 da LOM, as Subprefeituras serio re-
gulamentadas por lei que definird suas atribuigSes, nimero ¢ limites ter-
ritoriais, bem como as competéncias € o processo de escolha do Sub-
prefeito. Esse dispositivo aponta para a possibilidade do Subprefeito
também scr escolhido pelo voto direto e secreto mediante sufrigio
universal.”?

As Subprefeituras s3o érgios administrativos auxiliares, regionali-
zados da Administragdo Municipal Central, nio havendo transfe-
réncia de fungdes ¢ responsabilidades para outra pessoa juridica. O

** De acordo com o artigo 77 da LOM, a Administragio Local ser exercida em nivel local, através
de Subprefeituras, na forma estabelecida em lei, que definird suas atribuigbes, nimero ¢ kmites
teritoriais, bem como as competénas € o processo de escolha do Subprefeito.

Para cada drea adminismativa do Municipio que serd dividido em Subprefeitura deverd ser
constituido um Consclho de Representantes, cujos membros serio eleitos de acordo com
o estabelecido em lei(art. 54).
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Subprefeito ¢ auxiliar direto do Prefeito, sendo que o Chefe do
Exccutivo Municipal ndo pode delegar por decreto as competéncias
consideradas como privativas para os Subprefeitos, como a de vetar
projetos dc lei, sancionar, promulgar ¢ fazer publicar as leis, expedir
decretos e regulamentos.

A LOM de Sao Paulo, na verdade, adotou um sistema de gestio
desconcentrado, uma vez que a Subprefeitura é orgio vinculado a
Administragio Municipal, onde existe apenas uma pessoa juridica para
desempenhar fungées e atividades através de seus agentes.

Dc acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tratar do
tema prestagio centralizada e descentralizada de servigos piblicos “na
administracio centralizada os servigos e as competéncias decisérias, com relagdo
aos diferentes assuntos, sdo distribuidos, vepartidos, entre diversos dngios;
contudo, permanecem sempre como servigos e atividades de wma sé pesson
Juridica. Em consequéncia, os atos praticados pelas diferentes unidades, nada
Mmais 540 que atos de uma sinica ¢ mesma entidade, a qual s serve de mailtiplos
canais de express@o: seus dygiaos. Essa distribuic@o de competéncias decisorias,
de servigos, operada na intimidade da pesson juridica se denomina
desconcentragio. Desconcentragio ¢, pois, distribuicdo interna de competéncias
decisdrias o, dito com maior precisio, distribuigdo de competéncias decisorias
n0 interior de uma mesma pessoa juridica.””

Os Professores eéspanhéis Eduardo Garcia de Enterria ¢ Tomds-
Ramén Fernandez, na abordagem feita sobre a diversificagio de
Administragdes Publicas consideram que “a diversificagio de entidades
administrativas nio supoe wma fragmentagio do Estado, obviamente; este,
como unidade estrutural politica engloba todas elas e, além disso, se serve de
sua administragio direta ou centralizada para submeter as demais & wma
certa discipling unitdria, mediante as técnicas da tutela adwministrativa

* Segundo Celso Antonio a desconcenmragio pode se realizar em fingio do grau,
distribuicio de competéncias decisérias amravés dos diferentes niveis hierirquicos; em
fungdo da matéria, procedida em fungio da natureza do objeto da atividade; geogrifica ou
territotial, em que se distribuem competéncias decisérias a organismos locais, responsdveis
pela resolucgio de questSes que interessam a uma determinada drea geogrifica,Celso
Antonio Bandeira de Mello - Prestagio de Servigos Puiblicos ¢ Administragio Indireta,
Editora Revista dos Tribunais, 2a. edigio, 1983, pég. 3 ¢ 5.
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(tutela sobre a organizagio, sobre os atos, sobre a atividade, na medida que
disponham as normas proprias de cada ente ou grupo de entes) ™

O critério de desconcentragio adotado pela LOM de Sao Paulo foi
geogrifico ¢ territorial, uma vez que a Subprefeitura tem a fungdo de
exercer a administragdo municipal em nivel local. A Subprefeitura
adquire relevincia na organizagio administrativa do Municipio de Sio
Paulo, por ter maior capacidade de autogestio, uma vez que ¢
capacitada de dotagdo orgamentiria prépria.

A LOM dec Belo Horizonte, também constituiu um sistema
desconcentrado da gestio da cidade, através da Administragio Regio-
nal, cujas atribuigdes, organizag3o ¢ funcionamento serio definidos por
lei. As diretrizes metas ¢ prioridades das administragdes regionais
devem ser definidas através do plano plurianual e das leis orgamenti-
rias (art. 21).

Os principios da desconcentragdo e descentralizagio, pela LOM de
Curitiba, devem ser atendidos na ordenagio da estrutura orginica ¢
funcional do Municipio podendo, no d4mbito da administragio direta,
serem criadas Administragoes Regionais (art. 77).

Quanto is Subprefeituras ou Administragdes Regionais, podemos
defini-las como érgios regionalizados com a atribuigio de exercer a
Administragdo Municipal no dmbito local, destinadas a implementar,
em seu respectivo territrio, as atividades, obras e servigos de respon-
sabilidade do Poder Executivo, tendo suas competéncias delineadas
por lei.

Com relagdo aos drgios de planejamento descentralizado, previstos
nos Planos Diretores de Natal, Recife ¢ Jodo Pessoa, sio érgios

* Segundo os Mestres espanhéis a personificaio juridica dos miltiplos centros de decisio
(pode desconcentrar-se a decisio sem persoralizar o érgio a favor do qual se
desconcenma) se traduz juridicamente na consideragio dos mesmos como centro de
imputagio de relagbes ¢ posigbes juridicas: os entes administrativos menorcs sio, cada um
titulares proprios dessas relagbes e posiches; sio por isso pessoalmente justificiveis, sem
prejuizo de que muitas ou algumas dessas relagbes ou posighes possam requerer para
constituir-sc ou para exercer-s¢ a auctoritatis interpositio do Estado ou de um ente
distinto de tutcla. Essa aptidio para ser titular de posies ¢ relagbes juridicas préprias se
traduz, por forga, em uma maior ou menor capacidade de autodeterminagio ¢ de
autogestio do ente na esfera de seus interesses. Eduardo Garcia de Enterria - Tomds-
Ramén Ferndndez, Curso de Direito Administrativo, Editora Revista dos Tribunais,
1991, pdg. 313/314.
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integrantes das unidades administrativas das regides administrativas da
Administragdo Municipal. Isto significa que os érgios de plancjamento
descentralizado sdo unidades integrantes das instincias regionais da Ad-
ministragdo Municipal (Subprefeituras ou Administrages Regionais).

4.1.2. CONSELHOS SETORIAIS

Os 6rgios colegiados, como canais institucionais de participagio
popular, apesar de terem sido disciplinados de formas diversas pelas
Leis Organicas ¢ planos diretores, analisados como por exemplo quanto
ao seu cdrater de serem consultivos ou deliberativos, apresentam em
comum a finalidade de assegurar a participagio da sociedade na
claboragio, implementagio das politicas piblicas ¢ na fiscalizagio das
agoes do Poder Piiblico. Outra identidade é quanto a composigdo desses
6rgdos terem representantes do Poder Piblico e da sociedade civil e
serem orgios integrantes da Administragio Priblica, tanto a nivel
setorial como também regional.

Esses canais institucionais de participagio popular, como instincias
administrativas, devem ser instituidos ¢ regulamentados por lei, em
especial nas matérias referentes 3 competéncia, organizagio ¢ funcio-
namento.

Paulo Afonso Leme Machado, ao tratar da colegialidade nos ér-
gios ambientais, considera que “um colegiado, para poder funcionar bem,
depende primeiramente da claveza com que suas finalidades sio definidas e,
portanto, do dimensionamento de sua competéncia. Se for deliberativo ou se for
somente conswltivo, variard a forga dos pronunciamentos do drgio. O critério
de escolha dos componentes do colegiado, os requisitos prévios dessa opgio ¢
composigio, a duragio do mandato, o processamento das votagies, a freqiiéncia
das reunides ¢ o modo de convocd-las, entre owtros dadss, mostram a
possibilidade de eficiéncia de um drgio coletive”.*®

A LOM dc Porto Alegre, ao dispor dos Conselhos Municipais em
scu artigo 101, os define como érgios de participagio direta da
comunidade na administragio piiblica, tendo por finalidade propor,
fiscalizar ¢ deliberar matérias referentes a cada setor da administragio,
nos termos de lei complementar. Esses Conselhos sio compostos por

% Paulo Afonso Leme Machado - 1992, op. cit,, pdg. 69.
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niimero impar de membros, observada a representatividade das
entidades comunitdrias de moradores, entidades de classe ¢ da admi-
nistragdo municipal.

A LOM de Goiania, considera os Conselhos Municipais como
6rgios auxiliares da Administragio Municipal, com objctivos especificos
¢ determinados, integrados paritariamente por representantes dos
Poderes Executivo ¢ Legislativo, representantes da sociedade civil,
usudrios e contribuintes. Serao criados mediante lei ¢ em cariter priori-
tirio os Consclhos de Educagido, de Saide, de Defesa dos Deficientes,
de Transportes, de Habitagio e de Mecio Ambiente (art. 23).

A LOM de Belém, cria o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano ¢ Meio Ambiente, composto paritariamente por representantes
da sociedade civil organizada ¢ do Poder Publico, com a obrigagio de
oricntar a politica municipal de desenvolvimento urbano e meio
ambiente (art. 119). Esse Consclho tem como atribuigbes: estabelecer a
politica urbanistica com planos, programas ¢ projetos atinentes ao
desenvolvimento do Municipio, visando 4 sua permanente atualizagio;
auxiliar o Executivo no julgamento dos recursos interpostos contra a
aplicagdo da legislagdo urbana.

A LOM de Curitiba, criou o Conselho Municipal de Plancjamento,
formado por representantes de distintas entidades da sociedade civil,
que terdo parte na claboragio ¢ execugio do plano dirctor do Municipio
(art. 155). No mesmo sentido, a LOM de Fortaleza constituiu a
comissio de avaliagio permanente do plano diretor, definido como
um érgiao colegiado auténomo e ligado diretamente ao Prefeito Mu-
nicipal, garantindo a participagdo de entidades representativas de cate-
gorias profissionais (art. 160).

Pela. LOM do Rio de Janciro, os Conselhos Municipais sio
definidos como érgios de assessoramento 3 Administragio Piblica ¢
tm por finalidade auxilid-la na anilise, planejamento, formulagio ¢
aplicagio de politicas; na fiscalizagio das agbes governamentais ¢ nas
decisBes de matérias de sua competéncia. Mediante lei serd definida a
composigao, atribuigbes, deveres ¢ responsabilidades dos Conselhos, nos
quais asscgurard a participagio das entidades representativas da
sociedade civil. Os Conselhos terio cariter exclusivamente consultivo,
salvo quando a lei lhes atribuir competéncia normativa, deliberativa ou
fiscalizadora, bem como terdo dotagio orgamentiria especifica. Entre os
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Conselhos que serdo criados por lei, estd previsto o Conselho de Politica
Urbana.

Pelo plano diretor do Rio de Janeiro, o Conselho de Politica
Urbana tem como atribuig¢des intervir em todas as etapas do processo
de plancjamento; analisar ¢ propor medidas de concretizagio de poli-
ticas setoriais; exercer a fiscalizagdo da gestio do Fundo Municipal de
Descnvolvimento Urbano; solicitar ao Poder Publico a realizagio de
audiéncia publica para prestar esclarecimentos a populagdo; realizar no
imbito de sua competéncia audiéncias publicas (art. 19, art.22,
pardgrafo 2°). O Plano diretor do Rio de Janciro asscgura a participagao
da populagio, através de entidades ¢ associagbes comunitdrias em
grupos de trabalho, comissoes e drgios colegiados, provisérios ou per-
manentes (art.12).

Na LOM de Sio Paulo, os Conselhos serdo criados por lei, tendo
na sua composigio representantes eleitos ou designados, com a
finalidade de assegurar a adequada participagio de todos os cidadios em
suas decisdes (art. 9°). Com base nesta norma, poderio ser constituidos
na cidade vdrios Consclhos referentes aos principais problemas da
cidade de interesse direto da populagdo, seja a nivel setorial, como um
Conselho de Politica Urbana, como regional. A nivel regional deverdo
ser instituidos pela LOM os Conselhos de Representantes.

Pelo plano diretor de Jodo Pessoa, o Conselho de Desen-
volvimento Urbano (art. 91), tem como atribuigdes basicas deliberar
nos processos de elaboragio, revisio, acompanhamento ¢ avaliagio do
plano diretor, plano de governo, orgamento, cédigo de zoneamento, de
parcclamento do solo ¢ de meio ambiente. O Conselho tem como
atribuigbes permanentes (art. 92):

— manifestar-se sobre as politicas, diretrizes ¢ estratégias de

zoneamento, produgio, ocupagio ¢ uso do solo da cidade;

= pronunciar-se sobre as propostas ¢ iniciativas voltadas ou que

repercutam no desenvolvimento do Municipio, origindrias do
sctor piblico ou privado, notadamente as que exercem impacto
sobre o espago urbano.

O Consclho ¢ constituido por 18 (dezoito) conselheiros, 9 (nove)
representantes do Poder Piblico € 9 (nove) representantes da sociedade
civil, sendo trés representantes de associagbes comunitdrias, trés
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representantes dos Conselhos profissionais e sindicatos de trabalhadores
¢ de trés representantes de sindicato patronais (art. 93).

De acordo com o plano diretor de Recife, a gestdo urbana serd
excrcida pela Prefeitura de modo participativo, com as organizagoes da
sociedade existentes na cidade ¢ com o acompanhamento, controle ¢
fiscalizagdo da Cdmara dos Vereadores (art. 165). A participagio da
sociedade na gestdio urbana se dardi por meio do Conselho de
Descnvolvimento Urbano e dos Consclhos Setoriais (art.166).

O Consclho de Desenvolvimento Urbano, de acordo com o art.
113 da LOM de Recife, € o 6rgio colegiado de composigio paritdria
entre representantes do Municipio ¢ da sociedade civil, destinado a
exercer as fungSes de acompanhamento, avaliagio ¢ controle do plano
dirctor. O Conselho de Desenvolvimento Urbano ¢ integrado pelas
cdmaras sctoriais de desenvovimento ccondmico e de desenvolvimento
social. Aos Consclhos Setoriais compete exercer, no 4mbito do Poder
Executivo, as fungbes de elaboragio, atualizagio, controle, acompa-
nhamento e avaliagio do plano diretor, planos ¢ programas setoriais
(art. 179).

O plano diretor de Natal, de acordo com o seu artigo 57, dispoe
sobre as competéncias do Conselho Municipal de Plancjamento Urbano
¢ Meio Ambicnte previsto na Lei Organica do Municipio entre as quais:

~ apreciar planos ¢ projetos de habitagio de interesse social, para

fins de solicitagio de gravidade da outorga de construir acima da
densidade bdsica;

- fiscalizar os recursos do Fundo de Urbanizagio;

- analisar ¢ emitir parecer com relagdo a propostas de Operagio

Urbana;

- apreciar o parecer técnico encaminhado ao Executivo sobre

emprecndimentos de impacto;

— analisar € emitir parecer sobre as propostas de alteragio do plano’

diretor antes de serem enviadas para a Cimara Municipal.

Podemos obscrvar que os colegiados constituidos na forma de
Consclhos sdo érgios vinculados 3 Administragio Municipal, que
exercem basicamente a fungdo de assessoria, estudos, formulagio de
politicas ¢ planos e de fiscalizagio. Os Conselhos também podem exer-
cer a fungdo de 6rgio auxiliar dos setores administrativos responsdveis
pela implementagio das politicas piiblicas. No caso dos Conselhos
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Setoriais da Politica Urbana, essas fungdes sio exercidas junto aos
orgios responsdveis pela execugio dessa politica (ex. Secrctarias de
Planejamento ou de Desenvolvimento Urbano).

4.1.3. CANAIS DE PARTICIPAGAO POPULAR
AUTONOMOS DO PODER PUBLICO

Quanto aos Conselhos previstos nas Leis Orginicas, denominados
de Conselhos Populares, por serem dotados de autonomia nio sio
subordinados a Administragio Municipal como os Conselhos Muni-
cipais e Setoriais. Uma das diferengas principais diz respeito 4 compo-
sigdo desses orgios colegiados, formados apenas por representantes da
sociedade civil. Outro aspecto dos Conselhos Populares que deve ser
ressaltado ¢ da sua fungao puiblica de analisar e formular politicas
publicas, acompanhar e fiscalizar as agdes do Poder Publico, mesmo nio
sendo a este subordinado.

Os Consclhos Populares tém o objetivo de constituir um espago
puiblico onde a populagio, através de suas formas de organizagio, possa
participar ¢ ser consultada sobre os assuntos de interesse coletivo,
publico ¢ social da cidade. Pelos Conselhos Populares se institucionaliza
o reconhecimento das esferas publicas constituidas pela sociedade civil,
visando a pritica da cidadania ¢ democracia.

Por exemplo, de acordo com o artigo 101 da LOM de Porto Ale-
gre, o Poder Publico reconhecerd a existéncia de conselhos populares
regionais, autdénomos, nio subordinados & administragio municipal.
Esses consclhos sdo instincias regionais de discussao e elaboragio de
politicas municipais, formados a partir de entidades representativas de
todos os segmentos sociais da regido. A obrigagio cstabelecida por essa
norma € do Poder Piiblico reconhecer como uma instincia da sociedade
civil os conselhos populares nos assuntos referentes as polfticas piblicas
de esfera local.

A Lei Orginica de Vitdria, também reconhece a existéncia dos
Consclhos Populares como forma de participagao popular, nio sendo
permitido qualquer tipo de interferéncia do Poder Piblico nestes
Consclhos ¢ Associagoes Populares (art. 8°).

A LOM dc Belo Horizonte estabelece instincias junto a cada
sistema administrativo ¢ a cada administragdo Regional, que atuario de
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forma auténoma e independente do Poder Piiblico, tendo sua compo-
si¢do, organizagio ¢ funcionamento definidos em estatutos préprios
aprovados pela Cimara Municipal.

A instincia, junto a cada sistema administrativo, tem como atri-
buigdes: participar da elaboragdo da politica de agio do Poder Piiblico;
de planos ¢ programas para o setor; analisar e manifestar-se sobre o
plano dirctor ¢ orgamento anual; acompanhar e fiscalizar a execugio de
plano e programa sctorial ¢ fiscalizar a aplicagdo de recursos publicos
para o setor. Para a instincia, junto a cada Administragio Regional, as
atribuigics sao estabelecidas no dmbito regional, como a de acompanhar
c ficalizar as ag¢Ses regionais do Poder Piiblico ¢ a destinagio dos
recursos piiblicos destinados a regido (art. 20, 22 ¢ 23).

A LOM de Curitiba, ao dispor dessa matéria, estabelece que os
Consclhos Municipais serio criados mediante lei, nas diversas dreas,
integrados por representantes populares dos usudrios dos servigos
publicos, disciplinando a sua composigio ¢ funcionamento (art.79). Os
Conselhos Municipais funcionardo de forma independente da Adminis-
tragdo Municipal, tendo como prerrogativas:

— a participagio mediante propostas ¢ discussoes de planos, pro-
gramas e projetos, a partir do plano diretor de desenvolvimento
integrado, do plano plurianual, das diretrizes orgamentirias ¢ do
orgamento anual;

- o acompanhamento da execugdo de programas c a fiscalizagio da
aplicagio dos recursos.

Associado a Subprefeitura, como instincia regional do Poder
Municipal, a LOM de Sio Paulo criou os Consclhos de Representantes,
que deverdo corresponder ao mesmo nimero de Subprefeituras,
podendo os seus membros também, na forma da lei, serem clcitos
através de eleigdo direta na cidade.

Os Consclhos de Representantes tém como atribuiges:

I - participar em nivel local, do processo de Planejamento
Municipal ¢ em especial da elaboragio das propostas de
diretrizes orgamentiria e do orgamentos, bem como do plano
diretor e das respectivas revisdes;

II - participar, em nivel local, da fiscalizagio da execugio do
orgamento ¢ de demais atos da administragio municipal;
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IIT - encaminhar representagoes ao Executivo € a Cimara Munici-
pal a respeito das questbes relacionadas com o interesse da
populagio local;

O Conselho de Representantes, como canal de participagio
popular no dmbito regional, tem o papel de fiscalizar as atividades da
administragio Municipal e de participar do processo de plancjamento
municipal. Por ter a atribuigdo de participar do processo de claboragio
das propostas do plano dirctor e suas respectivas revisbes, serd a
instincia de poder, a nivel local, para promover a negociagdo politica do
plano diretor, pois as diretrizes do planejamento municipal que serio
submetidas pela Subprefeitura a Administragao Municipal, devem ser
aprovadas pelo Conselho de Representantes.

O Conselho de Representantes, atua como uma espécie de legis-
lativo regional, pois com base nas suas atribuigdes, exerce fungdes a ni-
vel regional semelhantes a Cimara Municipal, como de fiscalizar a
execugio do orgamento e demais atos da administragdo municipal. Esta
semelhanga também decorre dessa instincia nio ser um drgio vinculado
a0 Executivo, ¢ do fato do Consclho ter apenas membros cleitos pela
populagio local. Importante esclarecer que pela fungdo legislativa ser
atribuigdo exclusiva da Camara Municipal, o Conselho de Represen-
tantes ndo tem essa atribuigdo, portanto ndo poderia, por exemplo,
autorizar a realizagio de plebiscito ou referendo, mesmo que o assunto
fosse de interesse direto da populagio de uma regido da cidade.

O miérito dos Conselhos Populares auténomos ¢ o de estimular
que a sociedade local se organize, através de colegiados capacitados para
intervir ¢ influenciar as a¢des do Poder Publico, referente as matérias de
interesse publico e social. A autonomia dos consclhos populares ¢é
relevante no aspecto do controle ¢ fiscalizagio pela comunidade das
agoes do Poder Piblico, de modo a impedir a praitica de atos ilegais ¢
lesivos aos interesses coletivos ¢ difusos, bem como para para postular
dircitos ¢ solicitar informagoes.

4.1.4. MODELO DE GESTAO DEMOCRATICA

O modelo que pode ser extraido para o setor de politica urbana,
com base nos sistemas de gestio previstos nas Leis Organicas ¢ planos
diretores analisados, compreende:
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a) Orgio colegiado vinculado a Administragio Municipal — Canal
Institucional de Participagdo Popular (Consclho Setorial de Po-
litica Urbana):exerce as fungdes de assessoria, formulagio, fisca-
lizagdo na drea de politica urbana, podendo exercer também a
fungdo de érgio auxiliar do setor administrativo responsével por
essa politica. A sua composigio contém representantes do setor
piblico e da sociedade civil.Esses Conselhos podem também ser
constituidos de forma regionalizada.

b) Orgio Central da Administragio Municipal (Secretaria de
Planejamento ou Desenvolvimento Urbano): exerce as fungdes
de normatizagio, coordenagio e supervisio, formulagio e
execugdo da politica urbana (diretrizes do planejamento muni-
cipal, plano diretor).

c) Orgios Locais da Administragio Municipal (Subprefeituras,
Administragdes regionais, Regides Administrativas): exercem as
fungSes de coordenagio e execugio das atividades, planos e
programas referentes a politica urbana (plano diretor) no
idmbito de sua jurisdigio. '

d) Canais de Participagio Popular Auténomos ¢ Independentes do
Poder Piblico (Conselhos Populares): exercem as fungdes de
andlise, formulagio e acompanhamento da politica urbana.
Exercem também a fungdo de fiscalizagdo das atividades, planos
¢ programas desenvolvidos pela administragio Municipal. Esses
Consclhos sio formados pela sociedade civil, dotados de auto-

nomia ¢ reconhecidos pelo Poder Publico, podendo ser consti-
tuidos de forma regionalizada.

A previsdo dos canais institucionais de participagio popular tem
revelincia como meio de viabilizar a autodeterminagio dos individuos
por sua participagio politica nas instincias de tomada de decisio do
Poder Publico.

A participagio da comunidade, através de suas entidades repre-
sentativas ou por representantes dirctamente cleitos para essa fungdo,
nos Conselhos Populares ¢ nos Conselhos Municipais, para definir os
usos ¢ a forma adequada de ocupagio do solo para atender a fungdo
social da propriedade, no sentido de delimitar as arcas para uso
residencial: dreas de uso misto, residencial, comercial, industrial, as
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dreas de preservagio ambiental, as dreas destinadas para habitagio de
interesse social, para decidir sobre a aprovagio ou nio dec empre-
endimentos de grande impacto ambiental, de operagio urbana, etc.,
politiza a questio urbana, confronta os meios da burocracia admi-
nistrativa ¢ instaura um canal permanente de interlocugdo ¢ mediagao
dos conflitos urbanos.

As estruturas informais, construidas para defender os interesses
da comunidade, que promovem a negociagio politica com o Estado
¢ os setores detentores do poder econdmico a partir do momento
que se institucionalizam e acarreram a obrigagdo de serem consul-
tadas pelo Poder Ptiblico, rompem com as estruturas formais falidas,
sendo um antincio da democratizagio permanente da sociedade.

4.2. PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O planejamento municipal € responsavel pela definigio das me-
tas visando o cumprimento das missdes constitucionais do Munici-
pio, como a prestagio dos servigos publicos de transporte ¢ colcta de
lixo; promover a manutengio e conservagio da cidade, o atendimen-
to i saiide da populagio; manter programa de educagio pré-escolar ¢
de ensino fundamental; promover o controle do uso do parcela-
mento e ocupagio do solo urbano ¢ a protegdo ao meio ambiente.

O planejamento municipal foi objeto de regulamentagio das Leis Or-
ginicas ¢, por ter o plano diretor como um dos seus instrumentos, cabe a
este instrumento bdsico da politica urbana dispor sobre esta matéria.

A LOM de Sio Paulo, estabelece que o Municipio deverd orga-
nizar sua administragdo ¢ excrcer suas atividades com base num proces-
so de planejamento, de cardter permanente, descentralizado e participa-
tivo como instrumento de dcmocral:izagio da gestio da cidade. O
planejamcnl:o também ¢ considerado como instrumento de csl:ruturaqao
da agdao do Executivo, e orientagio da agio dos particulares.”® O pro-
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munidpal estabeleddo no plano direror de Jodo Pessoa, € integrado ambém pelo Consclho de
Desenvolvimento Urbano e pelas dernais conselhos setoriais (art.87). O sisterma de plancjamento
municipal previsto no phno diretor de Natl, compreende o Conselho Municipal de Ph-
nejamento Urbano ¢ Meio Ambiente (art. 53).
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cesso de plancjamento ¢ considerado como a defini¢gio de objetivos
determinados em fungio da realidade local ¢ da manifestagio da
populagio, a preparagio dos meios para atingi-los, o controle de sua
aplicagdo ¢ a avaliagio dos resultados obtidos.

O plancjamento, conceituado com instrumento de democratizagio
da gestdo da cidade, quebra e se contrapde ao pensamento tradicional de
plancjar a cidade de forma parcial, considerando apenas a cidade legal,
reconhecida pelo registro e contornos da burocracia estatal, perpetuando
a segregagio ¢ a exclusio da populagio que vive 3 margem da legalidade
na cidade real. A definigio das politicas piblicas ¢ das prioridades de
investimento, em fungdo da realidade local ¢ da manisfestagio da
populagdo, confere a legitimidade necessdria para inverter a ordem da
destinagio dos recursos, das obras e servigos puiblicos para atender os
reais interesses da populagio.

De acordo com a LOM de Porto Alegre, entre os objetivos gerais
do plancjamento se encontram o atendimento as necessidades ¢
caréncias bdsicas da populagio quanto s fungdes de habitagio; trabalho;
lazer e cultura; circulagio; satide; abastecimento ¢ convivio com a
natureza; proteger o meio ambiente; incentivar a participagio comu-
nitdria no processo de plancjamento; ¢ ordenar o uso do solo em
consondncia com a fungdo social da propriedade (art.208).

Para a LOM de Belo Horizonte, o planejamento urbano ¢ uma das
formas de garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade, a garantia do bem estar de sua populagio ¢ o cumprimento da
fungdo social da propriedade, desde que assegurada a participagio da
sociedade civil no planejamento e no controle da execugio de programas
que lhes forem pertinentes (art. 184).

Pela LOM de Salvador, o Municipio promoverd o desenvolvi-
mento urbano através de um processo de planejamento levado a efeito
pelo sistema de planejamento municipal, tendo entre seus objetivos:

- estimulo ¢ garantia da participagio da comunidade em todas as
fases do processo de plancjamento, do desenvolvimento ¢ da
organizagio territorial e espacial do Municipio;

— garantia a qualquer cidadio de acesso aos scrvigos bdsicos de
infra-estrutura ¢ comunitirios adequados;

— cumprimento da fungio social da propriedade imobilidria ur-
bana;
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- recuperagdo dos investimentos publicos municipais, mediante con-
tribui¢do de melhoria ¢ outras cobrangas que o plano diretor deter-
minar;

- protegio, preservagio ¢ recuperagio do meio ambiente e do
patriménio cultural.

O plano dirctor, por ser parte integrante do processo do plane-
jamento, ao estabelecer as exigéncias fundamentais de ordenagio da
cidade para garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
propriedade tem como mais um condicionamento considerar a realidade
local. O plano diretor, por ser considerado como instrumento bdsico da
politica urbana, significa que ndo deve ser o (inico, sendo também pegas
fundamentais para a execugdo dessa politica o plano plurianual, a lei de
diretrizes orgamentdrias € o orgamento anual do Municipio.

E fundamental que seja promovida uma compatilizagio entre as
atividade ¢ os instrumentos estabelecidos no plano diretor, que dependerd
de recursos para serem desenvolvidos ¢ aplicados, com os investimentos que
deverdo ser definidos anualmente pelo orgamento do Municipio.

Para o processo de plancjamento municipal ser descentralizado e
participativo € necessdrio a constituigio de um sistema municipal de
informagdes.

Este sistema estd previsto nas Leis Orgénicas de Sao Paulo, Rio de
Janciro, Florianépolis, Belo Horizonte e Recife.

Na Lei Orginica de Sdo Paulo, este sistema tem por finalidade
manter atualizados as informagdes sociais culturais, econdémicos, finan-
ceira, patrimoniais, administrativas, fisico-territoriais, inclusive carto-
grificas ¢ geoldgicas, ambientais.

O sistema de informagao deve estabelecer indicadores econdmicos,
financeiros, sociais, urbanisitcos ¢ ambicntais de forma a permitir a
avaliagdo, pela populagio dos resultados da agdo da administragio. O
sistema de informages sobre a cidade deverd também atender aos
principios da simplificagdo, economicidade, precisio e seguranga.

O acesso as informagdes € elemento primordial para a demo-
cratizagio da gestio da cidade, que deverd ser utilizado por qualquer
cidadio ¢ ndo apenas pelos érgios da administragio municipal, per-
mitindo climinar a apropriagio indevida do conhecimento sobre a
cidade por pequenos grupos de técnicos e servidores da mdquina estatal,
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que atendem apenas os interesses da minoria privilegiada que sempre
teve acesso as instdncias do poder municipal. O direito da populagio ter
acesso ao conhecimento sobre a vida da cidade, no aspecto social,
cultural, financeiro, econdémico, fisico territorial, ambiental depende da
linguagem que serd utilizada.

Para a populagio se apropriar do conhecimento sobre a cidade, deverd
ser adotada uma linguagem simplificada e acessivel a qualquer cidaddo que
ndo seja especializado no assunto, de modo que essa apropriagio efetive as
condigBes necessdrias, para intervir de maneira qualificada na defesa de scus
interesses na formulagdo e execugio das politicas publicas.

Por ser instrumento bisico de planejamento da politica urbana, o
plano dirctor deve ser formulado, implementado ¢ revisto pelo sistema
de planejamento ¢ gestio, composto pelo érgio central de plane-
jamento, seus respectivos Orgios descentralizados, ¢ pelos canais institu-
cionais de participagdo popular.

O plano diretor do Rio de Janeiro, pelo seu artigo 12, assegura a
participagio popular em todas as estapas do processo de plancjamento,
assim como o amplo acesso as informagdes de claboragdo, imple-
mentagio ¢ avaliagio de planos, projetos e programas de desenvol-
vimento urbano. O sistema municipal de plancjamento urbano serd
instituido por lei, a qual serd integrado o Consclho Municipal de
Politica Urbana (art.13). O sistema municipal de plancjamento, de
acordo com o artigo 14, tem entre suas responsabilidades:

— acompanhamento e avaliagio dos resultados da implementagio

do plano dirctor decenal;

— criagdo e atualizagdo de um sistema de informagdes sobre a
cidade, compreendendo entre outros, cadastro de terras e infra-
estrutura ¢ dados gerais sobre uso ¢ ocupagio do solo urbano;

— pela atualizagio permanente da planta de valores do Municipio;

- pela ampla divulgagdo de dados ¢ informagdes.

O plano diretor de Recife, estabelece que o sistema de planejamento
deve obscrvar como principios: a integragio ¢ coordenagio do planejamen-
to dos 6rgios da Prefeituta; participagio popular no acompanhamento e
avaliagio da exccugio de agdes planejadas; transformagio do planejamento
em processo permanente ¢ flexivel, capaz de se adaptar continuamente 3s
mudangas exigidas pelo desenvolvimento da cidade (art. 184). O sistema
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de plancjamento da cidade tem como objetivos: instrumentalizar o
processo de planecjamento municipal ¢ elaborar e controlar planos,
programas, orgamentos ¢ projctos; possibilitar convergéncia entre as
agoes do Poder Publico e da sociedade em favor da cidade.

O plano diretor de Recife, define como instrumentos do sistema
de plancjamento: plano diretor de Desenvolvimento da Cidade do
Recife, planos diretores setoriais, orgamento anual, planos ¢ programas
setoriais, programas locais (art 193). Com relagdo aos conselhos seto-
riais que integram o sistema de planejamento, lhes foram atribuidas,
como fungbes, claborar, atualizar, controlar, acompanhar ¢ avaliar o
plano diretor, planos e programas setoriais (art.178).

Pelo plano dirctor de Jodo Pessoa, o 6rgio central (Secretaria de
Planejamento) do sistema de plancjamento tem como atribuigdes:
claborar, avaliar ¢ encaminhar as propostas de alteragio da legislagio de
parcclamento ¢ uso do solo; disciplinar o uso ¢ controlar o consumo ¢
disponibilidade dos estoques de drea edificivel, promovendo sua revisio
periddica, ouvido os drgios descentralizados; pronunciar-sc sobre os
empreendimentos de impacto; autorizar ¢ registrar as transferéncias de
potencial construtivo (art. 90).

O plano dirctor de Natal, também definiu as atribuigdes do érgio
central de plancjamento e dos drgios de planejamento descentralizado.
Como atribuigdes do érgio central estao previstas: coordenar a elaboragio
do plano diretor ¢ suas revisdes; elaborar, apreciar, analisar ¢ encaminhar
proposta de alteragao de legislagdo urbanistica, ouvidos os érgios de plancja-
mento descentralizados; rever os estoques de drea edificdvel (art. 54).

Com relagdo aos drgaos descentralizados, foram definidas as scguintes
atribuigbes: encaminhar propostas de alteragio da legislagio do parce-
lamento, uso e ocupagio do solo; controlar e fiscalizar os usos incdmodas
no ambito de seu territdrio, realizar o controle do estoque de drea edificdvel
atribuida ao scu territério, identificar e propor localizagio de equipamentos
sociais coletivos, no imbito do scu territério (art. 56).

O planejamento, como instrumento de democratizagio da gestio
da cidade, pressupde, portanto, como preceitos do plano diretor: con-
siderar a realidade local e as necessidades da populagio; a participagio
popular, a compatibilidade com os demais instrumentos de planeja-
mento; linguagem simplificada ¢ acessivel a qualquer cidadio; sistema
de informagoes sobre a vida da cidade
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A constituigdo do Sistema de Plancjamento ¢ Gestio Democritica,
com base nas instincias de participagio popular constituidas pela Lei
Orgénica, também é um preceito que deve ser observado. Caso a Lei Or-
ginica ndo tenha prevista estas instincias, nada impede que o préprio plano
diretor possa criar os canais institucionais de participagio popular.

5. CONCLUSOES

5.1. O MUNICIPIO NA CONSTITUIGAO DE 1988

Considerando que a posigdo do Municipio na Federagio modi-
ficou-se profundamente com o novo texto constitucional, temos como
conclusoes:

1) O Municipio, pela Constituigio de 1988, nos termos do artigo

18, 29 e 30, ¢ reconhecido como ente da Federagdo cuja
autonomia politica se configura por ter capacidade prépria de
auto-organizagdo (Lei Organica) de auto-governo (Executivo ¢
Legislativo préprio), de auto-legislagdo (leis proprias) de auto-
administragdo (administragao propria);

2) A Lei Orginica se notabiliza como a Constituigio do Muni-
cipio, cujas normas referentes a politica urbana (integrantes do
sistema de normas de dircito urbanistico), sio normas
dirigentes para a institui¢ao e implementagio do plano diretor;

3) A elaboragdo do plano diretor se torna obrigatéria a partir da
promulgagio da Lei Orginica, por ser matéria de interesse
predominantemente local.

5.2. PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
DO PLANO DIRETOR

Com relagio aos principios fundamentais do plano diretor temos

as seguintes conclusdes:
1) Os principios fundamentais, norteadores do plano dirctor, se
traduzem nos principios constitucionais da politica urbana
preconizados nos fundamentos do Estado Democritico de
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Direito, da cidadania e dignidade da pessoa humana, nos prin-
cipios da soberania popular (democracia direta — participagio
popular), da igualdade, do desenvolvimento sustentivel, das
funcbes sociais da cidade ¢ da fungio social da propriedade
voltados a proteger e tornar concreto o exercicio do direito a
cidade e garantir o meio ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado

2) O principio do desenvolvimento sustentdvel, como principio do
sistema internacional de prote¢do ao meio ambiente, visando
assegurar o meio ambiente sadio e ccologlcamentc equili-
brado para as presentes ¢ futuras geragbes, é o principio
norteador do plano diretor para a promogio do desenvol-
vimento urbano;

3) Para atender o principio do desenvolvimento sustentdvel, o
plano diretor, como plano de desenvolvimento urbano, consi-
derando a sua finalidade de romper com a légica da exclusio e
segregacao social, deve ter como metas efetivar a cidadania,
climinar a pobreza e o apartheid social, contendo, para atingir
essas metas, instrumentos e programas voltados a conferir
condigbes dignas de vida nas regides carentes da cidade, como
modo de propiciar o exercicio do dircito i cidade para a maioria
da populagio urbana, pobre e marginalizada que vive nas

" cidades;

4) As normas municipais estabelecidas nas Leis Orginicas sobre o
mcio ambiente, como normas destinadas a assegurar o desen-
volvimento das fungdes sociais da cidade ¢ tornar efetivo o
direito a cidade, em razdo dessas finalidades, sio normas diri-
gentes para a instituigdo do plano diretor;

5) As fungbes sociais da cidade sdo interesses difusos que, ao se-
rem desenvolvidas, t8m como finalidade asscgurar o direito A
cidade, que compreende o dircito ao meio ambiente sadio ¢
ecologicamente equilibrado.

6) As fungbes sociais da cidade, como interesses difusos, serdo
plenamente desenvolvidas na medida em que for garantido o
acesso de todos os que vivem na cidade i moradia, aos equi-
pamentos e servigos urbanos, transporte publico, saneamento
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bdsico, satde, educagdo, cultura, esporte, lazer, enfim, aos di-

reitos urbanos que sio increntes as condigoes de vida na cidade;

7) O plano diretor, ao dispor dos critérios e das exigéncias fun-
damentais de ordenagdo da cidade, para a propricdade urbana
atender sua fungdo social, deve incorporar as medidas esta-
belecidas na Lei Orginica do Municipio, destinadas ao cumpri-
mento desse principio constitucional;

8) O plano diretor deve conter, como medidas para a propriedade
urbana atender sua fungdo social:

a) democratizar o uso, ocupagio ¢ a posse do solo urbano, de
modo a conferir oportunidade de acesso ao solo urbano ¢ &
moradia;

b) promover a justa distribui¢do dos énus ¢ encargos decor-
rentes das obras e servigos da infra-estrutura urbana;

c) recuperar para a coletividade a valorizagdo imobilidria de-
corrente da agao do Poder Publico.

d) gerar recursos para o atendimento da demanda de infra-es-
trutura ¢ de servigos publicos, provocada pelo adensamento
decorrente da verticalizagdo das edificagbes, e para implan-
tagio de infra-estrutura em dreas nao servidas;

¢) promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos
ou terrenos sub-utilizados ou ociosos, sancionando a sua
retengdo especulativa; de modo a coibir o uso especulativo
da terra como reserva de valor;

9) Como critérios bdsicos para verificar se a propriedade urbana
cumpre sua fungio social, o plano diretor deve prever o da
intensidade ¢ o da compatibilidade de uso da propriedade
(capacidade de infra-estrutura urbana, de equipamentos e de
servigos), para atividades de interesse urbano, cabendo ao plano
definir quais sdo essas atividades.

5.3 PARTICIPAGAO POPULAR

1) A posigao da participagio popular ser requisito constitucional
dc legitimidade do processo do plano diretor tem como fun-
damentos:
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a) a soberania popular, como principio constitucional nortea-
dor do exercicio da democracia direta, como um dos prin-
cipios conformadores da politica urbana, torna a partici-
pasdo popular requisito constitucional de legitimidade do
plano dirctor, com base nos artigos 1° pardgrafo tnico, 14, ¢
29, inciso XII);

b) o direito a igualdade, cujo exercicio significa impedir a ocor-
réncia de exclusio de qualquer segmento da sociedade nos
processos de tomada de decisbes de interesse da colet-
vidade;

2) O plano diretor como instrumento do planejamento partici-

pativo, para garantir o direito da comunidade participar de to-
das as fases do processo, deve conter mecanismos democrdticos
que permitam a prdtica da cidadania ativa, compreendendo
mecanismos referentes a sua fase de elaboragio, tais como o
direito de obter informagoes, de apresentar proposigdes e
emendas; as audiéncias puiblicas ¢ o referendo, bem como refe-
rentes a sua fase de execugio e revisio através do sistema de
planejamento democritico;

3) Com relagio aos mecanismos de participagio popular no pro-

cesso do plano diretor:

a) O direito a informagio obriga o Poder Piiblico, a prestar
informagdes sobre todos os atos referentes ao processo do
plano diretor, como fornecer as propostas preliminares do
plano e publicar a minuta de projeto de lei do plano;

b) A audiéncia puiblica, como instrumento de participagio
popular do processo legislativo, ¢ requisito obrigatério para
a aprovagio do plano diretor pela Cimara Municipal:

b.1) com base no artigo 5°, inciso XXXIII da Constituigio,
que assegura o direito A informagio, o principio da
soberania popular e o pleno exercicio da cidadania (art.
1%,I1, da C.F.);

b.2)face 3 competéncia constitucional das comissdes do
Poder Legislativo realizar audiéncias ptblicas com enti-
dades da sociedade civil (art. 58,parigrafo 2°]1I, da
C.F.), bem como dessa obrigatoricdade estar prevista
na Lei Orginica;



b.3) mediante a previsio na Lei Orginica, do direito dos
cidaddos ¢ das entidades da sociedade civil, solicitarem
a realizagio de audiéncia puiblica, tornando-se obrigaté-
ria a partir dessa solicitagdo, seja para o Exccutivo co-
mo também para o Legislativo;

b.4) a partir de sua solicitagio no dmbito do Legislativo, por
um grupo de cidadio, ou de entidades da sociedade ci-
vil, caso a audiéncia publica nio tenha sido regulamen-
tada pela Lei Orginica, com base no preceito constitu-
cional da cooperagio das associagbes representativas no
planejamento municipal (art.29, XII da C.F.).

4) Com relagio ao Referendo e ao Plebiscito:

a) o Municipio tem competéncia para dispor sobre os temas
que serdo objeto de aplicagio desses intrumentos ¢ sobre os
procedimentos para a aprovagio desses pela Cimara Muni-
cipal. A Unido, em razio de sua competéncia para legislar
sobre direito eleitoral, deve disciplinar as matérias referente
ao processo cleitoral do plebiscito e do referendo, cabendo
ao Municipio a competéncia supletiva;

b) a aplicagio do plebiscito ou referendo no processo do
plancjamento municipal, portanto do plano diretor, como
regra bdsica, € facultativo. A sua obrigatoriedade depende de
mengio expressa na Lei Orginica, ¢ do atendimento dos
requisitos estabelecidos nessa lei;

c) a faculdade dos cidadios e das entidades representativas da
sociedade civil de utilizar o referendo ou o plebiscito como
mecanismos de consulta popular, no processo do plano dire-
tor, para sc tornar um direito, torna-se necessirio provocar o
Poder Prblico, onde a partir da provogagio deverd se ma-
nifestar, de modo a conferir ou nio esse direito mediante a
autorizagio ou nio da promogio da consulta popular.

5.4 GESTAO DEMOCRATICA

1) A constituigio de um sistema de gestio democritica da cidade
no Municipio, ¢ condigio essencial para os objetivos da politica
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urbana serem atingidos, através da aplicagio do plano diretor, uma
vez que o processo de formulagio e execugio das politicas publicas,
o plancjamento municipal ¢ o modelo de gestio da cidade sdo
matérias vinculantes para a execugio do plano diretor;

2) O sistema de gestdo democritica, deve compreender esferas pu-
blicas com participagio da sociedade civil, competentes para for-
mular ¢ acompanhar a implementagio das politicas ptiblicas ¢ fis-
calizar as agbes do Poder Piiblico e dos agentes privados;

3) Os sistemas de gestdo democrdtica da cidade devem ser cons-
tituidos por lei, podendo ser objeto de regulamentagio pela Lei
Orginica como do préprio plano diretor;

4) As esferas priblicas, que configuram érgios colegiados, podem ser
constituidas através de canais institucionais do Poder Priblico, bem
como no imbito da sociedade civil, e reconhecidas pelo Poder
Publico como os denominados Conselhos Populares;

5) Os Canais Institucionais de Participagio Popular (Conselhos
Setoriais ¢ Regionais), sdo organismos vinculados 3 Adminis-
tragio Piblica (portanto devem scr criados ¢ regulamentados
por lei), podendo serem constituidos de forma setorial ou re-
gional. A sua composigdo deve conter representantes do Poder
Publico e da sociedade civil;

6) O sistema de gestdo democritica pode conter organismos de
participagio popular nio vinculados ao Poder Piiblico, como os
denominados Conselhos Populares. Esses organismos devem
ser dotados de autonomia, reconhecidos pelo Poder Piblico,
podendo serem constituidos de forma regionalizada. A com-
posigdo desses organismos deve ser formada apenas por repre-
sentantes da sociedade civil. Esses organismos exercem a fungio
ptblica de analisar ¢ formular politicas piiblicas, acompanhar ¢
fiscalizar as a¢es do Poder Piiblico, mesmo nio sendo a este
subordinado.

5.5. PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O Municipio, em razio do planejamento municipal ser consi-
derado como instrumento de democratizagdo da gestdo da cidade, deve
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atender os scguintes preccitos na promogdo da politica urbana, através
do processo do plano diretor:

a) a elaboragio do plano dirctor, partir da realidade local ¢ das
necessidades e interesses da populagdo;

b) constituigdo de mecanismos de participagio popular, para asse-
gurar o direito de participagio em todas as fases do processo;

c) promover a combatibilizagio com os demais instrumentos de
plancjamento, especificamente com as leis orgamentdrias;

d) suas proposigoes serem formuladas através de uma linguagem
simplificada e acessivel a qualquer cidaddo;

c) constituigio de um sistema municipal, que possibilite o aces-
so das informagbes sobre a vida da cidade, para a popula-
do ter condigdes de participar do processo de plancjamento ur-
bano;

f) adotar o Sistema de Planejamento e Gestao Democritica, com-
preendendo os organismos de participagio popular constituidos
pela Lei Organica.
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VIII - INSTRUMENTOS DO
PLANO DIRETOR

1. DIREITO DE CONTRUIR E O SOLO CRIADO

O instituto do solo criado tem sido objeto nas ultimas duas
décadas de polémicas ¢ estimulantes debates sobre a sua eficicia ¢
constitucionalidade. Esta discussdo voltou i tona em ritmo acelerado
apés a promulgagio da Constituigio de 1988, pela atribuigio do
Municipio, através do plano diretor, estabelecer as exigéncias para a
propriedade urbana cumprir com sua fungio social, e a possibilidade de
scr adotado o solo criado para atingir essa finalidade.

Segundo Eros Grau “a nogdo do solo criado desenvolveu-se inicial-
mente a partiy da observagdo da possibilidade de criagio artificial de drea
horizontal, mediante a sua construgio sobre ou sob o solo natural. Compre-
endia-se assim o solo criado como o resultado da criagio de dreas adicionais
utilizdveis, nio apoiadas divetamente sobre o solo natural. Niio se confunde, no
entanto, a nogAo — mesmo quando nestes termos entendida — com a de ocupa-
£@0 do espago aéreo, visto que pode haver ocupagio de espago adreo sem criagho
de solo; seria o caso de construgio de wma torve de grande altura, sem
pavimentos intermedidrios, ow de nave de wma catedral gitica também de
grande altura, mas sem nenhum plano utilizado no intermedidrio”. Por outro
lado, pode haver criagio de solo sem ocupagio do espago aéreo: sevia o caso das
construgies no subsolo que ocupam wn espago subterrineo”.

*” O autor cita, sob nota 4, Antonio Claudio Morcira Lima e Morcira, Clementina de
Ambrosis, Dalmo do Valle Nogueira Filho ¢ Domingos Theodoro de Azevedo Netro, "O
solo criado”/Carta do Embu, edigio CEPAM, pég. 24.
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Para pensar na validade do solo criado, que segundo Secabra
Fagundes “¢ o solo constituido por pesos superpostos sobre o solo natural ou a cle
sobrcposto””, ¢ importante ressaltar que este instituto nio importa na
negagio ao direito de propriedade do terreno.

Hely Lopes Meirelles considera solo criado “toda drea edificdvel
além do cocficiente sinico de aproveitamento do lote, legalmente fixado
para o local. O solo criado serd sempre um acréscimo ao direito de cons-
truir, além do coeficiente bdsico de aproveitamento estabelecido pela lei.
Acima deste coeficiente, até o limite que as normas edilicias admitirem, o
proprietdrio ndo terd o direito origindrio de construir, mas poderd ad-
quiri-lo do Munigpia, nas condigoes gerais que a lei local dispuser para a
respectiva zona™.

O estabelecimento de um potencial de edificagio uniforme, com a
fixagio de um cocficiente de aproveitamento (inico para todos os
terrenos em um municipio, limita o direito de construir a determinada
quantidade, proporcional a drea do terreno.

O direito de construir, em nosso ordenamento juridico, tem o seu
fundamento no direito de propriedade. A partir do reconhecimento ao
proprietdrio de usar, gozar ¢ dispor de scus bens (Céd. Civil, art. 524),
o direito de construir ¢ reconhecido como a faculdade de transformar,
cdificar, enfim de promover as obras que lhe favorega a utilizagio ou lhe
aumente o valor econdémico. Essa faculdade abrange tanto a superficie
do solo como o subsolo ¢ o espago aéreo.

A leitura do Artigo 572 do Cégigo Civil. que confere o direito do
proprictirio poder levantar em scu terreno as construgdes que lhe
aprouver, salvo o direito de vizinhos ¢ os regulamentos administrativos,
por ser uma norma do inicio do século, especificamente do ano de

1916, deve ser transportada para o final do século XX, considerando a
realidade ¢ a ordem juridica vigentes.

* Miguel Scabra Fagundes - Aspectos Juridicos do Solo Criado - Revista Direito
Administrativo n° 12, pig. 2 - 1977.

* Hely Lopes Meirelles - Direito de Construir, Editora Revista dos Tribunais, 4° ed., 1983,
pig. 106.
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Como o direito de construir se fundamenta no direito de pro-
priedade, o exercicio desse direito também estd condicionado ao aten-
dimento do principio da fungdo social. Os regulamentos administrativos
destinados a limitar a liberdade de construir do proprietirio de imével
urbano adquiriram roupagem nova com as normas constitucionais refe-
rentes a politica urbana. O plano diretor passa a ser o principal instru-
mento legal disciplinador do direito de construir, face 4 sua atribuigio
constitucional de definir os critérios para apurar se a propricdade
urbana atende a sua fungio social.

O Municipio, ao disciplinar o regime da propriedade urbana
através do plano diretor, poderd impor limitagdes urbanisticas ao dircito
de construir, que significa, no que concerne a edificagio urbana, o
condicionamento da construgio a determinados coeficientes de uso e
ocupagio do solo, que atendam os interesses nio sé do proprietdrio mas
de toda a comunidade.

Quando se pensa em igualdade e justiga social, significa a
necessidade de estabelecer limites no exercicio de um direito de modo a
impedir danos ¢ prejuizos 4 coletividade. O direito de construir quando
exercido, isto €, quando o solo ¢ cdificado, sdo criados novos solos e
espagos urbanos. Essa situagdo cria novos encargos para a coletividade,
acarrctando a obrigagdo, para aquele que gerou esses encargos, de pagar
pelo direito de criar solos.

Pelo novo regramento juridico da propriedade urbana, como
temos afirmado, permite ao Poder Piblico, para garantir o cumpri-
mento da fungdo social da propriedade, ndo apenas estabelecer as limi-
tagGes administrativas como também obrigar um comportamento po-
sitivo, em vista da leitura do artigo 182, pardgrafo 4°.

Com base na fungdo social ¢ possivel distinguir a propriedade
do direito de propriedade, pois o dircito somente existe se estiver de
acordo com a legislagio urbanistica, desde que esta tenha sido
instituida para garantir o cumprimento da fungio social da
propriedade. Com a instituigdio do solo criado, o coeficiente de
aproveitamento serd fixado no miximo a uma vez a metragem do
terreno da propriedade urbana. Neste caso, a propriedade tem essa
restri¢gio de criar solo, enquanto direito do proprictirio, com
fundamento no principio da fungio social.
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A defesa do solo criado ¢ anterior 4 nova ordem juridica oriunda
da Constituigio de 1988, no sentido do Municipio instituir este ins-
trumento mediante a fixagdo de um coeficiente Gnico de edificagio para
todos os terrenos urbanos.'®

'® O Seminirio promovido pelo CEPAM - Fundagio Prefeito Faria Lima na cidade do
Embii nos dias 11 e 12 de dezembro de 1976 sobre o solo criado que resultou no
documento denominado "Carta do Embii" chegou as seguintes conclusdes:
"Considerando que, no territdrio de uma cidade, certos locais sio mais favoriveis i
implantagio de diferentes tipos de atividades urbanas;

Considerando que a competigio por esses locais tende a clevar o prego dos terrenos ¢

aumentar a densidade das dreas construidas;

Considerando que a moderma tecnologia da construgio civil permite intensificar a

utilizagio dos terrenos, multiplicando o nimero de pavimentos pela ocupagio do espago

aéreo ou do subsolo;

Considerando que esta intensificagio sobrecarrega toda a infra-estrutura urbana, a saber,

a capacidade das vias, das redes, de dgua, esgoto e energia elétrica, bem assim a dos

equipamentos sociais, tais como, escolas, dreas verdes, etc.;

Considerando que essa tecnologia vem 20 encontro dos desejos de multiplicar a utilizagio dos

lonisdenniu-dmnmh,e,purun’m&aa,p:mimauiagiodosdom,mscja,d:i:us

adicionais utilizéveis, ndo apoiadas dirctamente sobre o solo natural;

Considerando que a legisligio de uso do solo procura limitar este adensamento,

diferenciadamente para cada zona, no interior da comunidade;

Considerando que um dos efeitos colaterais dessa legishigio ¢ o de valorizar

diferentemente os iméveis, em conscquéncia de sua capacidade legal de comportar {rea

cdificada, gerando situages de injustiga;

Cauﬂcnndoq:oditdmdcpqxiodadc,usegtndom&xuﬁﬂiﬁo,émﬂidm;bpcb

" prindpio da fungio sodal da propriedade, nio devendo assim, exceder determinada extensio de
uso ¢ disposicio cujo volume ¢ definido segundo a relevindia do interesse social;

Admite-s¢ que, assim como o loteador ¢ obrigado a entregar ao Poder Piiblico dreas

destinadas a0 sisterna vidrio, equipamentos piiblicos ¢ lazer, igualmente, o criador de

solo deverd oferecer & coletividade as compensages necessirias ao requilibrio urbano
reclamado pela criagio do solo adicional, e conclui-se que:

1. £ constitucional a fixagio, pelo Municipio, de um cocficiente tinico de edificagio para
todos os rerrenos urbanos.

LLA fixagio desse cocficiente nio interfere com a competéncia municipal para
estabelecer fndices diversos de utilizagio dos terrenos, tal como ji se faz, mediante
legislagio de zonecamento.,

1.2.Toda edificagio acima do coeficiente tinico € considerada solo criado, quer envolva
ocupagio de espago aéreo, quer a de subsolo.

2. f-‘.mmﬁmdmulexigir,m forma (hl:imlmidprmoondi;iud:uiagiodcsdo,qmo
interessado entregue ao Poder Piiblico dreas proporcionais ao solo ariado; quando impossivel
ad‘uud:smims,pahudsmnmmpnrnﬁoamdaunismmﬁ;éakgahpmm
requeridas, ¢ admissivel sua substituigio pelo equivalente econdmico.
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Com base no conjunto de normas do sistema de direito urbanistico
situados na Constituigio Federal, nas Constituigoes Estaduais ¢ nas Leis
Orginicas, o solo criado, como instrumento de politica urbana, mais do
que ser reafirmado precisa ser instituido de modo a garantir o respeito
ao principio da igualdade, de modo que toda propriedade urbana
origine o dircito de construir igual para todos, pela fixagio do
coeficiente tinico de aproveitamento a todos os terrenos da cidade.

Na verdade, o que se pretende com o solo criado € a fixagao de um
critério legal, no qual toda construgio excedente a uma vez a metragem
do terreno do imével urbano estard acarretando uma sobrecarga no
aspecto urbanistico (infra-estrutura e servigos urbanos), ocasionando
um Onus para a sociedade ¢ o Poder Piblico. Mediante o estabe-
lecimento desse critério, serd possivel disciplinar o direito de construir
com base no interesse da coletividade, como o de isentar de pagamento
de solo criado os projetos de habitagio de interesse social (construgio
de casas populares, urbanizagio verticalizada de favelas).

Um aspecto que nio estd devidamente solucionado pelo texto
constitucional é sobre a competéncia para instituir o solo criado. Existe
o entendimento, devido ao solo criado ser matéria de direito urbanistico
por dispor sobre limitagio ao dircito de propriedade urbana, desta
competéncia ser da Unido, com base na sua competéncia concorrente de
estabelecer normas gerais sobre direito urbanistico, de que somente
através de uma lei nacional, seria possivel impor aos proprictirios o
limite sobre o direito de propriedade de construir até o maximo de uma
vez a drea de seu terreno.

A outra corrente de pensamento, entende que o Municipio pode ins-
tituir o solo criado, com base nas suas atribuigoes constitucionais ¢ da com-

2.1.0 proprictirio de imével sujeito a limitagbes administrativas, que impegam a plena
udlizagio do coeficiente tinico de edificagio, poderd alicnar a parcela ndo-utilizdvel
do direito de construir.

2.2.No caso de imével tombado, o proprietirio poderd alienar o direito de construir
correspondente 3 drea ou ao cocficiente tnico de edificagio.

Abvaro Villaga Azevedo - Celso Antbnio Bandeira de Mcllo - Dalmo do Valle Nogucira Filho -
Eros Roberto Grau - Eurico de Andrade Azevedo - Fibio Fanuchi - José Afonso da Silva - Maria
de Lourdes Cesarino Costa - Maria Pazzaglini Filho - Miguel Seabra Fagundes - Jorge Hori -
Antonio Cliudio Morcira Lima e Moreina - Clementina de Ambrdsis - Domingos Theodoro de
Azevedo Netro - Luis Carlos Costa - Norberto Amorim”.
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peténcia preponderante entre os entes da Federagio para promover a poli-
tica urbana. O plano diretor tem como atribuigio constitucional definir as
exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade, ¢ estabelecer os critérios
para a propriedade urbana cumprir a sua fungao social.

Considerando que o solo criado tem como esséncia estabelecer um
dos critérios para a propriedade urbana atender sua fungao social, sendo
esse critério o estabelecimento do coeficiente de aproveitamento para
construir igual a uma vez a metragem do terreno, este instituto ndo sé
pode como deve ser instituido por lei, seja através do préprio plano
diretor, ou mediante lei especifica com base no plano diretor.

Nos filiamos a essa corrente de pensamento, pois a lei de zonea-
mento ¢ o cddigo de edificagio existentes nos Municipios, ao definirem
os gabaritos, indices de aproveitamento, taxas de recuo ¢ restrigoes de
uso, com base no poder de policia da administragio de condicionar ¢
restringir o uso ¢ gozo dos bens, atividades ¢ dircitos individuais,
especialmente em beneficio da coletividade, promovem limitagdes ur-
banisticas ao direito de construir inerentes ao direito de propriedade.

O solo criado, ¢ na verdade, também uma restri¢io ao dircito de
construir, como sio as leis municipais de uso ¢ ocupagio do solo, as
normas regulamentadoras deste instrumento sio normas pertencentes
aos denominados “regulamentos administrativos”, que ao adquirirem
roupagem nova se transformaram na legislagio urbanistica discipli-
nadora do direito de propriedade urbana e do direito de construir.
Tanto ¢ verdade, que no caso da legislagio de uso ¢ ocupagio do solo
definir para determinada zona urbana um coeficiente menor que o
cocficiente de aproveitamento tinico os proprietirios terio dircito a uma
compensagio, através da transferéncia do direito de construir, pela
limitagio estabelecida que ocasiona a desigualdade perante os demais
proprictirios de iméveis urbanos.

A posigio do solo criado ser instituido por lei federal, apresenta
a principio, a conveniéncia da definigio de um tnico coeficiente de
aproveitamento para todo o pafs, evitando disparidades de municipio
para municipio, geradoras de tratamentos desiguais de proprietirios de
uns pﬂ.l‘i’l outros.

Por outro lado, diante das diferengas regionais que se afunilam nas
cidades brasileiras, no aspecto fisico-territorial (cidades litorneas de
altos ou baixo relevos, zona da mata, zona agreste, planicies, planaltos)
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social, politico e econémico, seria mais conveniente que as comunidades
locais € regionais, para a promogio do desenvolvimento urbano local, de
forma integrada com o processo de desenvolvimento regional e
nacional, ficassem com a responsabilidade de definir o processo de uso ¢
ocupagao do espago urbano de modo a atender is fungdes sociais da
cidade.

Conferir essa atribuigio ao poder local nos leva a abordar outro
aspecto, que diz respeito ao sistema de operacionalizagio do solo criado,
sobre o procedimento para a venda pelo Poder Priblico ¢ da aquisigio por
parte dos particulares. Tendo a clareza de que o direito de criar solo
pertence a coletividade, cabendo ao Poder Publico exercer a gestio sobre o
exercicio deste dircito, ¢ necessdrio adotar um sistema que impega a pritica
de corrupgio, privilégios ¢ de extorsio, para a execugio de projetos ¢
empreendimentos urbanisticos mediante a aquisig3o de solo criado.

O particular, para construir em imével urbano acima do
coeficiente tinico, por gerar um encargo i coletividade para adquirir esse
dircito, tem como énus o pagamento do solo criado em dinheiro ou
mediante o cumprimento de outro encargo, doagio de drea urbana,
construgio de casas populares, realizagio de uma obra piiblica.'™

1% Sobre a natureza juridica do pagamento do solo criado, nio ¢ possivel compreende-la
como uma mibuto, como insrumento de receita tributdria.O solo criado ¢ um ins-
trumento destinado a promogio da politica urbana, portanto ¢ um instrumento de direito
urbanistico. Nio se confunde com tributo por nio haver um ato compulsério, gerador de
obrigagio ao particular por ser proprietirio de imével urbano, como o IPTU.O particular
a0 eferuar o pagamento para adquirir o solo criado exerce uma faculdade, pratica um ato
voluntirio, caso nio queira adquirir o solo criado nio implica em im posigio de o
juridica, O proprietirio para adquirir o dircito de oons:\nru; acima do cncfs'::icmc m,
teﬁoénmqucm’ouamﬁmdemohigagioousmgiodcpagarpnrutcdiuito.
Sendo que a aquisigio do solo criado pode ser estabelecida por outros tipos de cncargos
como a doagio de 4rea urbana, contrugio de casa populares, execugio de uma obra
priblica. Segundo Hely lopes Meirelles "o solo criado deveria ser obtido mediante licenga
mmmchdoMmﬁdpio,oqueeqtﬂnﬁadherqmmmnmim{diaédcpmgo
publico. Prego piblico pela utilizagio do espago, indiretamente coletivizado pela lei
federal que reduziria o direito de construir a uma drea igual i do terreno”. Estudos ¢
Pareccres de Direito Publico - Solo Criado, Parecer sobre Consula do Govermador do
Distrito Federal, 4 de julho de1984, pdg 337. Eros Grau entende que "manm-se de uma
outorga, licenga mmwncnltlh do exercicio do direito de construir acima do coeficiente de
aproveitamento tnico. A licenga remunerada como um prego publico, cujo pagamento,
pelo particular, constituii um énus do dircito de construir acima dom]:ogzcicnte de
aproveitamento tnico”. Questdes sobre o plano dirctor. Parecer emitido sobre consulta da
Secretaria de Plancjamento do Municipio de Sio Paulo,13/12/90, pdg. 1°
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Nesse sentido, ¢ importante a posigio de Eros Grau que, ao
analisar o projeto de lei do plano diretor de Sio Paulo, considera a
outorga oncrosa como oénus do proprictirio: & outorga onerosa instituida
pelo projeto de lei do plano diretor de Sdo Paulo configura um vinculo imposta
& vontade do proprictirio de imdvel, em razio do seu proprio interesse (inte-
resse em construir além do cocficiente sinico nio oneroso de aproveitamento, O
ndo cumprimento do onus — obtengdo, onerosa, da outonga — nio acarreta,
para o proprietirio do imdvel, sangdo juridica, mas tdo somente a desvantagem
de ndo construir além daquele coeficiente. O interesse a que respeita a
vinculagio pelo onus ¢ do prdprio sujeito vinculado, o proprictdrio do imdvel. O
nus, no caso corresponde a wm comportamento — obtengio da outorga onerosa
— que o sujeito (proprictdrio do imdvel) deve adotar para alcangar vantagem
que consiste na possibilidade de construir além do coeficiente. '

Nesse aspecto, ¢ fundamental que os sistemas de gestio demo-
critica da cidade analisados, tenham sido constituidos como os Con-
sclhos Setoriais, assim como os mecanismos de participagio popular
para administrar e gerir os estoques de solo criado e dos recursos e bens
oriundos da venda de solo. Esse controle social ¢ essencial na aplicagdo
do solo criado, para garantir, por exemplo, a adogio das mesmas regras
para a venda de solo criado destinado a implementagio de um
empreendimento ou obra causadora de grande impacto ambiental, tais
como exigéncia de RIMA, realizagio de audiéncias puiblicas, consulta a
populagio ¢ suas entidades representativas.

O condicionamento do direito de construir s normas urbanisticas,
de modo que seu exercicio serd establecido pela legislagio urbanistica
municipal, foi incorporado as normas referentes i politica urbana nas
Leis Orginicas. De acordo com a LOM de Recife, o dircito de
propriedade territorial urbana n3o pressupde o direito de construir, cujo
exercicio deverd ser autorizado pelo Poder Publico, segundo os critérios

19 Eros Roberto Grau - A Outorga Onerosa do plano diretor de Sio Paulo. Onus ¢ Nio
Obrigagio. Parccer emitido para Consulta da Secretaria de Planejamento do Municipio
de Sio Paulo, pag 13 - 1991.Cumpre esclarecer que o projeto de plano diretor da cidade
de Sdo Paulo que originou este parecer, foi encaminado pelo Executive Municipal no ano
de 1991(Public. no DOM de SP em 27 de fevercito de 1991) 4 Cimara Municipal em
atendimento a0 prazo estabelecido na Lei Organica. Este projeto tramitou na Cimara

Municipal até o ano de 1992, tendo sido retirado pelo Prefeito de Sio Paulo (1993-1996)
no inicio do ano de 1993,
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que forem estabelecidos em lei municipal (art. 164). Essa norma estd
prevista também nas Leis Orgénicas de Floriandpolis, através de seu art.
103, de Fortaleza com base no art. 154, de Vitéria mediante o art.164 ¢
de Porto Alegre pelo artigo 204, pardgrafo 2°.

Pclo LOM do Rio de Janeiro, o exercicio do dircito de pro-
pricdade ¢ do dircito de construir ficam condicionados ao disposto na
Lei Orginica ¢ no plano diretor ¢ a legislagio urbanistica aplicdvel
(art.423, par. tnico). A LOM de Sio Paulo dipds que o dircito de
construir serd exercido segundo os principios previstos no capitulo da
politica urbana da Lei Orginica e critérios estabelecidos em lei
municipal (art. 151, par. 2°).

A LOM de Porto Alegre, ao tratar do plano diretor, incorpora i
legislagao urbanistica municipal o conccito de solo criado, entendido
como excedente do indice de aproveitamento dos terrenos urbanos com
rclagdo a um nivel pré-estabelecido em lei (art. 212).

1.1.0 SOLO CRIADO NO PLANO
DIRETOR DO RIO DE JANEIRO

O plano dirctor do Rio de Janeiro, na regulamentagio do solo

criado (artigos 23 a 27), fixa para todo o Municipio o coeficiente um de
aproveitamento do terreno, permitindo que o proprietdrio construa o
equivalente a metragem quadrada do terreno, sem qualquer pagamento
relativo a criagio do solo.
_ O Poder Publico poderi autorizar a criagio de solo como exce-
dente do coeficiente um, mediante pagamento, observado o indice de
aproveitamento do terreno — IAT e os demais parimetros urbanisticos
fixados pela legislagio.

O valor a ser pago pelo solo criado serd calculado pela mul-
tiplicagio da quantidade de metros quadrados a serem edificados,
que excederem a drea do terreno, pelo valor do metro quadrado
do terreno no mercado imobilidrio ¢ por uma fragio que considera-
rd o indice de aproveitamento do terreno fixado pela legislagio ¢ um
fator de corregio que variard de cinco centésimos a um, conforme o

periodo em que for outorgada a concessio ¢ o bairro onde se localizar
O terreno.
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O valor a ser pago pelo solo criado serd fixado em Unidade de
Valor Real do Municipio, ou outro indice aplicado no Municipio, no
ato de expedigio da licenga de construir. O pagamento poderd ser
efetuado em até doze parcelas mensais e sucessivas, a partir da data da
comunicagio do inicio da obra, ficando a expedi¢io do habite-sc
condicionada a quitagio de todas as parcelas.

O plano diretor considera como inicio das obras a execugio das
fundagdes, ficando o interessado obrigado a comunici-lo ao orgio
fiscalizador. Através de lei municipal de iniciativa do Executivo serd
cstabelecida a tabela de valores, o fator de corregio para cada bairro ¢ a
forma de cobranga do solo criado.

Através de lei poderd ser estabelecido coeficiente de corregio
diferenciado por logradouros ou dreas ptiblicas situadas numa mesma
unidade espacial de planejamento, para atender a variagdo de valorizagio
do terreno no respectivo bairro. Mediante lei, poderd ser conferida
isengio total ou parcial do valor do solo criado para adequi-lo a
dinimica do desenvolvimento urbano do Municipio. O produto da
arrecadagdo do solo criado serd destinado ao Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano.

1.2. 0 SOLO CRIADO NO PLANO
DIRETOR DE RECIFE

O plano diretor de Recife, através dos artigos 20 a 23, regula-
menta o solo criado conceituando-o como a drea de construgio
que ultrapassa a permitida pelo cocficiente de utilizagio da lei de
uso ¢ ocupagio do solo, observados os parimetros definidos na lei
do plano setorial de uso e ocupagio do solo. O plano setorial deve
definir os coeficientes mdximos de utilizagio para o emprego do solo
criado.

A venda do potencial de cdificabilidade serd efetuada me-
diante outorga onerosa. O Poder Exccutivo cobrard, a titulo de ou-
torga oncrosa a drea de construgio correspondente ao solo criado.
O valor do metro quadrado de construgio correspondente ao solo
criado serd equivalente a 70% (setenta por cento) do valor do
metro quadrado do imdvel, considerado o valor venal do terreno
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para efeito do langamento do imposto sobre a propricdade territorial
urbana.

A expedigao da licenga de construir, quando da utilizagio do solo
criado, fica subordinada ao pagamento da outorga onerosa, que deveri
ocorrer no prazo maximo de até scis meses apds a aprovagio do projeto
de construgao. Os recursos financeiros provenientes da outorga onerosa
serdo destinados ao Fundo de Desenvolvimento Urbano.

1.3. O SOLO CRIADO NO PLANO
DIRETOR DE JOAO PESSOA

O plano diretor estabelece o indice de aproveitamento igual a
1.0(hum) e tnico para todos os terrenos contidos na drea urbana de
Joio Pessoa, exceto nas zonas especiais ¢ demais caso previstos no
préprio plano.

A zona urbana ¢ dividiva em zona adensdvel ¢ zona nio aden-
sivel. E definida como zona adensavel aquela onde as condigbes do
meio fisico € a disponibilidade da infra-estrutura instalada permitem a
intensificagio do uso e ocupagio do solo ¢ na qual o coeficiente de
aproveitamento Unico poderd se ultrapassado nos termos do préprio
plano diretor.

A zona adensdvel ¢ dividada em zona adensdvel prioritdria ¢ nio
prioritdria. A distingdo ¢ feita com relagdo a intensificagio de uso e
ocupagio do solo. A zona adensdvel nio prioritiria é aquela onde a
disponibilidade ou a falta de um dos sistemas de infra-estrutura bésica
permite uma intensificagio moderada do uso ¢ ocupagio do solo. Na
zona adensdvel prioritdria o indice de aproveitamento tinico poderi ser
ultrapassado até o limite de 4.0 (quatro); e na zona adensdvel nio
prioritiria, o indicc de aproveitamento (inico poderd ser ultrapas-
sado até o limite de 1.5 (hum e meio), nos termos previstos no plano
dirctor.

A zona ndo adensdvel ¢ aquela onde as condi¢des do meio fisico e a
caréncia de infra-estrutra instalada restringem as possibilidades de
ocupagio ¢ uso do solo. Para esta zona o limite mdximo de construgio ¢
o cocficiente de aproveitamento tinico.
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Como critério para o Poder Publico fixar os limites possiveis de
ultrapassagem do coeficiente tinico de aproveitamento, para outorgar o
dircito de criar solo, foi adotado o mecanismo do estoque de drca
edificivel. Esse estoque significa a totalidade de drea que € possivel
edificar em uma determinada zona, bairro ou regido, para uso resi-
dencial e nio residencial, acima daquela correspondente ao coeficiente
de aproveitamento tnico. De acordo com o plano diretor, o estoque
serd estabelecido por lei € discriminado para o uso residencial ¢ para os
outros usos. O estoque de drea edificdvel estd vinculdo a totalidade da
zona adensdvel € nio ao lote. Os estoques devem ser redimensionados a
cada cinco anos.

Como forma de transmitir o direito de construir ao particular que
comprou o solo criado, adota a outorga onerosa do direito de construir.
O Poder Executivo, nas zonas adensdveis, tem a competéncia para
outorgar de forma onecrosa a autorizagio para construir irea superior
aquela permitida pelo indice de aproveitamento tnico.

Por esta regra o proprietirio de um terreno com drea de 1.000 m?
para construir uma edificagdo de 3.000 m?, (desde que haja estoque de
drea edificdvel), deverd pagar 3 Administragdo Municipal para obter o
direito de construir a drea que ultrapasse os 1.000 m?, portanto deverd
pagar pelos 2.000 m2.

Quanto ao valor do solo criado, o plano diretor estabelece que o
valor do metro quadrado de drea construida da outorga onerosa serd
igual ao valor venal do metro quadrado do terreno constante da planta
de valores imobilidrios do Municipio, incorporando fatores de atua-
lizagdo monetdria, entre a data base utilizada para a determinagio do
valor do imével e a data do efetivo pagamento da outorga.

O plano admite a possibilidade do pagamento da outorga oncrosa
ser efetuada através do recebimento de iméveis urbanos. Quanto aos
recursos financeiros provenientes da outorga oncrosa scrdo repassados
ao Fundo de Urbanizagio.

Diante da problemdtica habitacional, o plano diretor estimula a
iniciativa privada a desenvolver projetos de moradia popular através da
outorga gratuita do dircito de construir. O Poder Executivo poderd
autorizar a aquisigdo de solo criado de forma gratuita, para a iniciativa

privada ¢ demais agentes promotores, para fins de construcio de
habitagbes de interesse social.
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1.4. O SOLO CRIADO NO
PLANO DIRETOR DE NATAL

O plano diretor de Natal rambém dividiu a cidade através de um
macrozoncamento, contendo a zona adensdvel onde ¢ permitido um
adensamento em razio das condigdes do meio fisico e da dispo-
nibilidade de infra-estrutura. O plano diretor, para outorgar de forma
onerosa a autorizagdo para construir na zona adensdvel, estabelece dois
mecanismos: para uso residencial utiliza o critério da densidade basica
residencial para os terrenos contidos na zona urbana de 150(cento e
cinquenta) habitantes por pessoa hectares; para usos nio residenciais
adota o coeficiente de aproveitamento bdsico para todos os terrenos
nio residenciais contidos na zona urbana de 1.5 (hum ¢ meio).

O mecanismo de estoque de drea edificivel também € adotado,
sendo diferenciado por uso residencial ¢ ndo residencial, em fungio da
potencialidade da infra-estrutura urbana instalada, do sistema vidrio e
das tendéncias de localizagio dos usos.

Quanto 2 autorizagio ao particular construir drea superior aqucla
permitida pela densidade ou coeficiente bdsicos, esta serd efetuada
através da outorga oncrosa. O valor da outorga onerosa serd de 1% (um
por cento) do valor do empreedimento, que deverd ser calculado
conforme o Indice Nacional da Construgio Civil (INCC) da Fundagio
Getidlo Vargas.

O plano dirctor autoriza o Executivo a receber como pagamento
da outorga onerosa imoéveis de interesse da Prefeitura. Os recursos
financeiros provenientes da outorga onerosa, integram também o Fundo
de Urbanizagdo constituido pelo plano dirctor.

Com relagdo a politica habitacional, também estd previsto, como
incentivo, a outorga gratuita de solo criado aos agentes promotores
publicos e privados para construir habitagdo de interesse social.

1.5.0 SOLO CRIADO NO MUNICIPIO
DE PORTO ALEGRE

A lei Complementar n® 315/94, do Municipio de Porto Alegre,

regulamenta o solo criado considerado como um instrumento urbanfs-
tico destinado a atender os seguintes objetivos nos termos do artigo 1°:
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- incentivar a construgdo civil através da utilizagio plena da
capacidade construtiva, permitindo, assim uma densificagio po-
pulacional em regiées da cidade melhor atendidas com redes de
servigo, saneamento ¢ equipamentos ptiblicos;

— evitar o adensamento populacional em regides com estrutura
urbana precdria, através do aumento do potencial construtivo
das regides passiveis de densificagio populacional;

— obter, através de recursos auferidos,o retorno dos investi-
mentos piblicos, particularmente através de compra de drcas
urbanas incorporadas ao Banco de Terra, visando politicas habi-
tacionais para a populagio de baixa renda e regularizagio fun-
didria;

— propiciar, através dos recursos auferidos, investimentos em
urbanizagio e equipamentos puiblicos nas regides carentes da
cidade ¢ a complementagio da infra-estrutura urbana de regioes
melhor estruturadas.

O solo criado ¢ definido como a permissio onerosa do Poder
Publico ao empreendedor particular, para fins de construgio em 4rea
urbana de ocupagio intensiva, acima do indice 1.0 (hum).

A densificagio da drea urbana de ocupagio intensiva deve con-
siderar a utilizagdo plena da capacidade de infra-estrutura urbana, siste-
ma vidrio e transportes, equipamentos puiblicos e comunitdrios existen-
tes ¢ aspectos da paisagem urbana, A capacidade de edificagio serd esta-
belecida pelo Poder Pblico, através de estoques construtivos diferen-
ciados para habitagdo e para coméreio e servigos.

Para o estabelecimento da quantificagio e distribuigio dos esto-
ques construtivos por regides da cidade, deve ser priorizado os estoques
destinados a habitagdo, intervindo, inclusive para a corregio de distor-
¢oes urbanas em dreas, onde a concentragio de escritdrios profissionais
e edificagdes para comércio e servigos, deixam subutilizados equipa-
mentos puiblicos e redes de infra-estrutura.

Nas regides da cidade, que de acordo, com o regime urbanistico
do plano diretor de desenvolvimento urbano, sejam consideradas satura-
das ou em vias de saturagio, o solo criado poderi ser utilizado nos casos
de operagoes aprovadas por lei especifica que contenha o programa de
obras publicas necessdria 2 renovagio, recuperagio ou saneamento da
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dreas, ou ainda nos caso dessas obras virem a ser exccutada pela
iniciativa privada.

O prego do metro quadrado do solo criado serd estabelecido em
tabela claborada pelo Poder Executivo. Como forma de pagamento do
solo criado, o Municipio poderd aceitar imével ou permuta em drea
construida, em operagbes aprovadas pelo Conselho Municipal com-
petente (art.8°).

Como instrumento destinado para a promogio de uma politica
habitacional, de acordo como o artigo 8°, pardgrafo 2°, na construgio
de habitagbes populares para populagbes de baixa renda, realizadas por
organismos publicos e cooperativas de trabalhadores o solo criado serd
adquirido sem 6nus.

Para obter o direito ao solo criado, os estoques construtivos serdo
alienados pelo Poder Executivo Municipal através de certificados de
permissdo para construir, diretamente aos interessados.

Com relagdo aos recursos auferidos com a venda do solo criado, de
acordo com o artigo 3° serio destinados ao Fundo Municipal de
Desenvolvimento.

1.6. OBSERVACOES FINAIS

Com a adogdo do solo criado, poderd scr promovida a justa
distribui¢io dos 6nus ¢ encargos decorrentes das obras ¢ servigos da
infra-estrutura urbana e a recuperagio para a colctividade da valorizagio
imobilidria decorrente da agdo do Poder Piblico. Os encargos ¢ os
beneficios referentes ao processo de urbanizagio devem ser distribuidos
de forma justa, o que significa reconhecer o principio da diferenga na
apropriagio do espago urbano.

Isto ¢, os -proprietirios que utilizarem com mais intensidade o
potencial referente i capacidade da infra-estrutra urbana, e por este fato,
s¢ beneficiam pela utilizagio maior dessa potencialidade, devem, em
contrapartida, devolver para coletividade parte da riqueza que foi gerada
em decorréncia do seu empreendimento.

Por exemplo, a construgio de Shopping Centers, que causa
impacto em toda regido préxima do local, sistema vidrio, transportes ¢
trinsito, por gerar a intensificagio do uso dos equipamentos ¢ servigos
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urbanos, parte do lucro desse investimento tem que retornar para os
espagos da cidade que ainda sofre total caréncia dos equipamentos e da
infra-estrutura urbana.

Para o solo criado atender seus objetivos, o plano dirctor deve

adotar os seguintes critérios ¢ procedimentos:

a) definir um coeficiente de aproveitamento tnico para os terrenos
urbanos,com o intuito de promover a igualdade na ocupagio do
espago da cidade;

b) nas zonas urbanas consideradas adensdveis, por ser possivel a
intensificagdo do uso ¢ ocupagio do solo, permitir que o coe-
ficiente tinico possa ser ultrapassado;

c) definir o estoque de drea edificivel por lei. Esse estoque deve
ser diferenciado em razio do uso residencial e ndo residencial,
em fun¢io da potencialidade do sistema vidrio ¢ das infra-cs-
truturas instaladas; das tendéncias de localizagio dos diversos
usos e das politicas de desenvolvimento urbano;

d) autorizar o Executivo a vender solo criado awravés da outorga
oncrosa do dircito de construir nas zonas consideradas adensd-
veis;

€) permitir a outorga onerosa do direito de criar solo ao parti-
cular, mediante o encargo de doagio de drea, contrugio de casas
populares ¢ execugio de obra piiblica;

f) permitir a outorga gratuita de solo criado para a construgio de
Habitagao de Interesse Social pela iniciativa privada e demais
agentes promotores.

2. FUNDO DE URBANIZAGAO

O Fundo de Urbanizagio € o instrumento que deve ser instituido
no plano diretor com a finalidade do Municipio ter recursos especificos
para a promogio do desenvolvimento urbano. Como foi visto, uma das
suas reccitas sdo os recursos oriundos da venda do solo criado. O Fundo
de Urbanizagio foi adotado como instrumento para a promogio do
desenvolvimento urbano pelos planos diretores do Rio de Janeiro,
Recife, Jodo Pessoa ¢ Natal. Outra medida que deve ser adotada com
relagdo a gestdo do Fundo, € de este ser gerido por um érgao colegiado
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(Consclho) integrado por representantes do Poder Piiblico e¢ da
sociedade civil.

Pelo plano diretor do Rio de Janeiro, o Fundo tem a finalidade de
dar suporte financeiro a implantagio dos objetivos, programas ¢ pro-
jetos relativos 4 habitagdo e infra-estrutura de saneamento bdsico nas
drcas de especial interesse social. Os recursos serio aplicados exclu-
sivamente na exccugio de projetos de construgio de habitagbes para a
populagio de baixa renda e da implantagdo de sistema de esgotamento
sanitdrio nas comunidades por esta ocupadas (art.22).

Com relagio a sua gestio, o Fundo scrd vinculado i Sccretaria
Municipal de Meio Ambiente e Urbanismo, cabendo ao Conselho
Municipal de Politica Urbana proceder a fiscalizagio da gestio dos
recursos.

O Fundo de Urbanizagio, de acordo com o plano diretor de Jodo
Pessoa, tem como receitas, além da venda do solo criado, as rendas
provenientes das operagbes de financiamento de obras vinculadas i
politica habitacional e contribuigdes de melhoria. Os recursos devem ser
destinados obrigatoriamente para as zonas especiais de interesse social ¢
prioritariamente em obras de implantagio, ampliagio ¢ manutengio da
infra-estrutura bdsica ¢ em obras vidrias (art.43).

Pelo plano dirctor de Recife, os recursos serio utilizados em obras
de infra-estrutura bdsica e em equipamentos sociais. O Fundo serd ad-
ministrado pala Prefeitutra ¢ gerido pela Empresa de Urbanizagio do
Recife, sob a fiscalizagio do Conselho de Desenvolvimento Urbano
(art. 27).

O plano dirctor de Natal determina que os recursos serio aplicados
prioritariamente na execugio do programa de dreas especias de interesse
social ¢ em investimentos em saneamento bdsico e ambicental (art. 44). O
Fundo serd gerido por um Conselho Executivo integrado por represen-
tantes do Poder Piiblico ¢ da sociedade civil ¢ fiscalizado pelo Conselho
Municipal de Plancjamento Urbano ¢ Mcio Ambiente (art.45).

Os recursos do Fundo de Urbanizagio também poderdo ser apli-
cados na implantagio ¢ conservagio de dreas verdes, em obras de dre-
nagem ¢ cm obras vidrias,

O fato dos recursos oriundos do solo criado nio serem destinados
no mesmo espago urbano que gerou o recurso visa, justamente, romper
com a prioridade dos recursos serem destinados apenas a cidade legal,
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uma vez que cste instrumento s6 pode ser aplicado na zona adensdvel
que ji tem infra-estrutura urbana instalada.

A destinagio dos recursos deve coomprender os objetivos da
politica urbana, de reduzir as desigualdades sociais e atender as fungdes
sociais da cidade. Portanto, o plano dirctor deve adotar, como critério
para especificar a destinagdo dos recursos do Fundo, intervengdes que
atendam os interesses difusos como a implantagio e recuperagio de
dreas verdes ¢ preservagio do meio ambiente, mediante a destinagio de
recursos para o sancamento basico.

Nio scria justo, considerando que os bairros da periferia tém
caréncia de infra-estrutura urbana, que estes recursos fossem priorizados
para melhorar a aparéncia dos bairros nobres. Portanto, em razio da
politica urbana ter como principio garantir os dircitos urbanos das
pessoas que vivem na cidade, os recursos devem ser destinados para
melhorar as condigdes de vida das comunidades carentes que vivem nas
favelas, nos cortigos e nos loteamentos periféricos.

3. TRANSFERENCIA DO
DIREITO DE CONSTRUIR

A transferéncia do direito de construir ¢ o instrumento destinado a
compensar os proprictirios de iméveis considerados de interesse para
preservagio por seu valor histérico, cultural, arqueoldgico, ambiental,
ou destinado a implantagio de programas sociais. A transferéncia do
dircito de construir ou do potencial construtivo é um instrumento que
pode ser aplicado pelo Poder Piblico destinado a compensar o pro-
prietirio de uma drea onde, em razio da lei de zoneamento, a edificagdo
nio pode atingir a drea construida determinada pelo coeficiente de
aproveitamento tinico.

Essa situagdo ocorre, por exemplo, no caso de um imével estar
situado numa drea declarada de protegio aos mananciais, o que res-
tringe o direito de construir a um potencial de construgio menor que o
definido para a zona urbana da cidade. Nesse caso, o proprietirio pode
utilizar em outro imdvel de sua propriedade a diferenga entre a drea do
terreno ¢ a drea construida, ou pode vendé-la para outro proprictirio.
Um critério que pode ser adotado, € o de permitir a transferéncia do
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dircito de construir, somente se¢ o proprictirio participar de algum
programa publico de preservagio.

A LOM de Salvador, ao dispor da transferéncia do direito de cons-
truir, permite ao proprietirio de terreno que tenha sido considerado
pelo Poder Piiblico como de interesse do patriménio histérico, artistico,
arqueologico ou paisagistico, exercer em outro local, ou alienar a
terceiros, o direito de construir previsto na legislagao de uso do solo do
Municipio ¢ ainda nio utilizado, desde que transfira, sem 6nus ao Poder
Piblico, a drea considerada como de interesse publico. Essa faculdade
também ¢ admitida no caso do proprictirio doar ao Poder Piblicoo
imovel seu, ou parte dele, para fins de implantagio de infra-estrutura
urbana, equipamentos urbanos ou comunitirios, ou utilizagio pelo
préprio Municipio (art. 83).

A LOM de Salvador, confere ao Poder Priblico a possibilidade das
indenizagoes referentes as desapropriagdes de infra-estrutura ou equipa-
mentos urbanos ou comunitdrios serem satisfeitas mediante a transfe-
réncia do direito de construir para o proprietirio, desde que haja a sua
concordincia. .

A tranferéncia do direito de construir também foi instituida pelas
Leis Organicas de Recife, Belém e Belo Horizonte. A LOM de Recife,
também admite esse instrumento no caso do proprictirio doar ao
Municipio o imével, para fins de implantagio de equipamentos ur-
banos ou comunitdrios, bem como de programa habitacional. A partir
do exercicio da transferéncia do direito de construir, o indice de
aproveitamento nao poderd ser objeto de nova transferéncia (art. 108).

3.1. A TRANSFERENCIA DO DIREITO DE
CONSTRUIR NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

No Municipio de Sio Paulo, a transferéncia do direito de construir
imbveis preservados € regulamentada pela Lei n® 9.725 de 2 de julho de
1984. A transferéncia serd procedida pelos proprictirios através de
instrumento piblico. A lei define que nos iméveis enquadrados como
zona de uso especial, poderd ser aplicada a transferéncia, O potencial
construtivo ¢ definido, como o produto da 4rea do lote pelo coeficiente
de aproveitamento da zona de uso onde o imével estiver localizado.
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Esse instrumento foi aplicado pela Administragio Municipal de
Sdo Paulo, com sucesso por exemplo, num antigo casario da Avenida
Paulista denominado Casa das Rosas, considerado pelo Poder Publico
como imével preservado de interesse histérico e cultural.

O potencial construtivo do imével preservado deve ser calculado
pela diferenga entre o potencial construtivo do lote ¢ a drca construida
nele existente. A tranferéncia do direito de construir ¢ permitida na
propor¢io de 60% do potencial construtivo do imével preservado. A
tranferéncia de 100% do potencial construtivo, ¢ admitida quando o
imével preservado for destinado i instalagio de atividades que possi-
bilitem a fruigdo do piblico.

Como condigbes para a transferéncia, o potencial construtivo
poderd ser transferido, no todo ou em parcelas, para um ou mais lotes,
ficando vinculdo ao imével para o qual se transferiu, nio sendo
admitida nova transferéncia.

Quanto aos incentivos, os iméveis residenciais preservados pode-
rio ficar isentos do imposto predial ¢ territorial urbano, sendo também
isentos do pagamento de taxas a aprovagio de projetos de reforma e
restauragio de imoveis preservados.

O controle de tranferéncia de potencial construtivo serd efetuado
através dos instrumentos de declaragio de potencial construtivo, ao
proprictirio de imével preservado, ¢ de certiddo de potencial cons-
trutivo transferido.

No caso de ocorrer a demoligio ou destruigio de imével pre-
servado, fica extinta a faculdade de transferéncia do potencial cons-
trutivo ¢ cessadas as isengdes. No lote que resultar da destruigio ou

demoligio de imével declarado preservado sé serd permitido o uso
residencial.

3.2.A TRANSFEB&NCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR
NO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE

No Municipio de Belo Horizonte, a transferéncia do direito de
construir ¢ regulamentada pela Lei n° 6.706, de 5 de agosto de 1994. A
transferéncia € permitida para iméveis considerados de preservagio

ambiental ou histdrico-social, bem como os destinados 3 implantagio de
programa habitacional.
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Na transferéncia do direito de construir, deve ser observada a drea
resultante da aplicagio do indice de aproveitamento estabelecido pela lei
de uso e ocupagio do solo para o imdvel, deduzida a drca referente a
parcela jd utilizada pelo mesmo indice, limitando-se a transferéncia, no
caso de imével destinado a programa habitacional, a 50% (cinquenta
por cento) deste saldo. Esse critério ndo ¢ aplicivel para os imdveis
passiveis de usucapido urbano.

A autorizagdo da transferéncia do direito de construir scrd efetuada
através de escritura publica de autorizagio de transferéncia do direito de
construir, averbada na respectiva matricula do imével, a qual indicard o
montante de drea construida passivel de ser transferida, total ou par-
cialmente a outro imével.

Como forma de controle da tranferéncia do potencial construtivo,
o Municipio emitird uma certiddo indicando a drea a ser transferida, e
seu equivalente em termos de drea construida, a ser agregada no local de
recepgio. No caso da tranferéncia ter sido exercida na sua totalidade, o
cocficiente de aproveitamento ndo poderd ser objeto de nova trans-
feréncia. :

A licitagio publica ¢ prevista para os casos de alienagio do
potencial construtivo passivel de transferéncia de imdveis de proprie-
dade do Municipio.

Para os imdveis destinados a programas habitacionais, se forem de
propricdade particular, cabe ao Poder Piblico indicar a regiio do
Municipio passivel de recepgio da drea transferivel e, se for propriedade
do Municipio, os recursos obtidos com a alienagio da drea tranferivel
serdo destinados ao Fundo Municipal de Habitagio Popular.

Para os iméveis considerados de preservagio ambiental, se a pro-
priedade for particular deverd ser garantida a preservagio ¢ manutengdo
da drea objeto da transferéncia, assegurando acesso publico A sua
utilizagdo. Se for propriedade do Municipio, os recursos obtidos com a
alienagdo do potencial construtivo deverdo ser aplicados na implantagio
de infra-estrutura, no local objeto da transferéncia, ou na desapropriagio
ou implantagio de dreas piblicas de lazer em outros locais.

Com relagio aos iméveis considerados de interesse histérico-cul-
tural, se a propriedade for particular deverd ser garantida a preservagio
¢ manutengio do imével objeto da transferéncia. Se for propriedade do
Municipio, os recursos obtidos com a alicnagio do potencial construtivo
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deverio ser aplicados no imovel objeto da transferéncia ou para
desapropriagio de iméveis tombados.

3.3. A TRANSFERENCIA DO DIREITO DE
CONSTRUIR NOS PLANOS DIRETORES

O plano diretor de Jodo Pessoa permite a transferéncia, por ins-
trumento publico, mediante prévia autorizagao do Poder Executivo, do
potencial construtivo do imével impedido por lei de utilizar plenamente
o indice de aproveitamento da drea urbana em que estiver localizado.

Quanto a transferéncia do potencial construtivo de imoéveis situa-
dos em zonas especiais de preservagio de drea urbana, esta fica con-
dicionada a participagio do proprictirio em programa de preservagio a
ser elaborado pelo Executivo.

O plano diretor autoriza o Poder Executivo, a realizar a transferén-
cia de potencial construtivo para zona adensivel, como forma de com-
pensagio ou de indenizagdo, mediante acordo com o proprietirio, nas
desapropriagdes destinadas a obras vidrias, equipamentos publicos, ur-
banizagdo de favelas ¢ nos programas executados nas zonas cspeciais de
interesse social. Essa norma também foi estabelecida no plano diretor de
Natal, cuja transferéncia serd efetuada através de instrumento piiblico.

O critério estabelecido para determinar a drea edificivel em um
imovel cessiondrio, correspondente ao potencial construtivo de um
imovel cedente, ¢ o de multiplicar o potencial construtivo do terreno
cedente pelo seu valor venal e proceder a sua divisdo pelo valor venal do
terreno cessiondrio.

No plano diretor de Natal, a autorizagao para transferéncia do
dircito de construir fica condicionada ao cumprimento, pelo proprie-
tirio do imdvel cedente, das normas urbanisticas previstas para a zona
onde o imével se situa. A transferéncia do potencial construtivo ¢
permitida por uma vez apenas ¢ ndo implica em transferéncia de
propriedade. Com relagdo ao controle das transferéncias, serd realizado
através de um Cadastro de Transferéncia de Potencial Construtivo.

Pelo plano diretor de Recife, o Poder Executivo fica autorizado a
promover a transferéncia do direito de construir, a titulo gratuito ou
oneroso, em favor dos proprictirios titulares do dominio util ou de
direito de ocupagio, que tiverem, em decorréncia do plano setorial de
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uso ¢ ocupagio do solo, seus imdveis situados em dreas de interesse do
patriménio histérico, cultural, arquecolégico e ambiental ou destinados 3
implantagio de programas sociais.

Os critérios de aplicagio da autorizagdo de transferéncia do direito
de construir, a forma ¢ os procedimentos para essa transferéncia serio
cstabelecidos por lei municipal.

A transferéncia do dircito de construir também ¢ autorizada ao
proprietirio nos casos de troca de imével destinado a implantagio de
equipamentos urbanos ou comunitdrios, bem como para execucio de
programa habitacional.

4. ZONAS ESPECIAIS

As zonas especiais s3o definidas como porgdes do territério com
destinagdo especifica ¢ normas préprias de uso e ocupagio do solo. As
zonas cspeciais podem ter virias categorias, tais como as zonas de
interesse social, as zonas de preservagio ¢ as zonas industriais.

As zonas especiais, de acordo com as Leis Organicas analisadas sio
consideradas como instrumento da politica urbana, devendo serem
instituidas pelo plano diretor. O plano dirctor de Recife, por exem-
plo, dispde que as dreas especiais de urbanizagio serdo regulamentadas
pela legislagio de uso e ocupagio do solo municipal, quanto aos
cocficientes de aproveitamento e controle urbanistico, compreendendo
as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS, zonas especiais de pre-
servagdo do patriménio histérico-cultural ¢ as dreas de programas ha-
bitacionais.

4.1. ZONAS ESPECIAS DE INTERESSE SOCIAL

A zona especial de interesse social € o instrumento que deve ser
adotado pelo plano diretor, visando atender a diretriz da politica urbana
de promogio da urbanizagio ¢ regularizagio fundidrias das dreas
urbanas ocupadas pelas comunidades carentes como favelas, cortigos,
loteamentos clandestinos ¢ irrcgulares.

As zonas especiais de interesse social, como j4 foi visto, foram defi-
nidas pelas Leis Orgnicas como um dos instrumentos do plano dirctor.
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As zonas especiais de interesse social sio destinadas primor-
dialmente & produgio e manutengio de habitagio de interesse social.
Essas zonas especiais visam incorporar os espagos urbanos da cidade
clandestina, favelas, assentamentos urbanos populares, lotcamentos irre-
gulares ¢ habitagbes coletivas — cortigos, a cidade legal. Por este ins-
trumento, ficam reconhecidas, pela ordem juridica da cidade, que as
dreas ocupadas pela comunidade de baixa renda para atender a fungio
social devem ser utilizadas para fins de habitagao de interesse social, o
que implica na necessidade em cada zona especial.

4.1.1. CLASSIFICAGAO DAS ZEIS

As zonas especiais de interesse social, podem ser classificadas em
razio das caracteristica de uso e ocupagio da drea urbana. A primeira
diz respeito a terrenos publicos ou particulares ocupados por favelas,
por populagio de baixa renda ou por assentamentos assemelhados, em
relagio aos quais haja interesse publico em se promover a urbanizagio
ou a regularizagdo juridica da posse da terra.

Essa espécie de ZEIS, foi adotada pelos Planos Diretores de Recife,
Rio de Janeiro, Jodo Pessoa ¢ de Natal, sendo que esse as classifica como
dreas especiais de interesse social. O plano diretor de Recife, de acordo com
o artigo 36, define as zonas especias de interesse social como as dreas de
assentamentos habitacionais surgidos espontancamente, existentes, consoli-
dados ou propostos pelo Poder Piblico onde haja o interesse juridico da
posse da terra. A identificagio dos assentamentos habitacionais com ocupa-
¢3o irregular serd objeto da legislagio de uso e ocupagio do solo.

Através dessa espécie de zona especial, conforme foi abordada na
andlise do usucapido urbano ¢ da concessio de uso, o plano diretor pode
delimitar as dreas particulares na qual a comunidade de baixa renda
adquiriu a propriedade pelo usucapido urbano através da posse para fins
de moradia, bem como as dreas publicas objeto da concessdo de direito
real de uso nos termos do Artigo 183 da Constituigio.

O plano diretor de Jodo Pessoa estabelece que o Poder Executivo
podera utilizar a concessio do direito real de uso atravése lei especifica,
quando o assentamento for sobre drea ptiblica municipal.

Para atingir a finalidade de promover a regularizagio fundidria, ¢
necessdria a previsio, no plano diretor, da garantia da prestagio do
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servigo de assisténcia juridica e técnica gratuita a populagio dc baixa
renda. Essa obrigagao do Poder Piiblico estd prevista no Planos
Diretores de Jodo Pessoa e de Natal. No plano de Joio Pessoa, para a
promogdo do usucapido urbano, ¢ no plano de Natal, esse servigo
também ¢ destinado para a promogio das agdes de aforamento,
enfitéuse ¢ discriminatdrias cabiveis.

A scgunda espécie diz respeito aos lotcamentos irregulares, que
t€m, por causa de suas caracteristicas, interesse piiblico em se promover
a regularizagdo juridica do parcelamento, a complementagio da infra-
estrutra urbana ou dos equipamentos comunitirios bem como da
recuperagao ambicntal. Essa espécie de ZEIS, estd prevista nos Planos
Diretores do Rio de Janeiro, Jodo Pessoa e Natal.

Este instrumento permite conferir eficicia a Lei n® 6766/79, que
disp6e sobre o parcelamento do solo urbano, pois, de acordo com o seu
Artigo 4°, a Prefeitura Municipal, quando for o caso, se desatendida
pelo loteador 4 notificagdo, poderd promover a regularizagio de lota-
mento para evitar lesdo aos seus padroes de desenvolvimento urbano e
para defender os direitos dos adquirentes de lotes.

Um dos principais problemas enfrentados pelos moradores
dos loteamentos clandestinos, além da regularizagio juridica visando
a outorga do titulo de propriedade, diz respeito a falta de equipamentos
coletivos ¢ da infra-estrutura urbana. Os recursos oriundos do le-
vantamento judicial da prestagio, depositada pelos moradores para
fins de ressarcimento da importincia dispendidas pela Prefeitura Mu-
nicipal com equipamentos urbanos em expropriagao, necessirios para
regularizar o lotcamento, sio insuficientes. Através da delimitagio
desses loteamentos como zonas especiais de interesse social pelo plano
dirctor, o Poder Piblico Municipal deverd destinar os recursos neces-
sdrios para a regularizagio fundiiria do lotcamento, de modo a as-
scgurar os direitos inerentes s condigdes de vida na cidade 3 populagio
que vive nos bairros da periferia enfrentando o problema da caréncia
dos equipamentos e servigos urbanos.

A terccira espécie de ZEIS, diz respeito aos terrenos nio edifica-
dos, subutilizados ou nio utilizados, necessirios 2 implantagio de
programas habitacionais de interesse social. Essa espécic de ZEIS, esti
prevista nos Planos Diretores do Rio de Janeiro, Recife, Joio Pessoa e
Natal. O plano diretor de Jodo Pessoa classifica essa ZEIS como as
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glebas ou lotes urbanos, isolados ou contiguos, ndo edificdveis,
subutilizados ou nio utilizados com drea superior a 1000 m?, ¢ o plano
diretor de Natal as dreas com metragem superior a 400 metros
quadrados, necessdrios para implantagio de programas habitacionais
destinados a grupos sociais de renda familiar de até 3(trés) saldrios
minimos ou seu sucedineo legal.

Esta terceira espécie visa concretizar o atendimento da fungdo
social da propriedade, destinando uma parte dos terrenos urbanos que
estdo sem uma destinagdo social para implantagio de programas habita-
cionais de interesse social. Isto significa que, se os proprietirios desses
terrenos ndo respeitarem essa destinagdo previstas no plano diretor,
ficarao sujeitos ao parcelamento ou cdificagio compulséria € as demais
sangbes previstas no Artigo 182, Pardgrafo 4° da Constitui¢io. Por este
mecanismo sc atinge diretamente os vazios urbanos do Municipio, de
modo a impedir a continuidade da especulagio imobilidria.

Nesse sentido, o plano diretor do Rio de Janeiro definc as dreas
declaradas como ZEIS, necessdrias a implantagio de projetos habita-
cionais de baixa renda, como uma das dreas urbanas onde o Poder
Piblico poderd aplicar a edificagio ¢ o parcelamento compulsérios, o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo, € a desapropriagio mediante pagamento com titulos da divida
publica.

Outra espécic da zona especial de interesse social, que pode ser
criadas pelo plano diretor, diz respeito as dreas com concentragio de
habitagio coletiva precdria de aluguel (cortigos), onde haja interesse
publico de sec promover programas habitacionais destinados pron-
tamente a populagio de baixa renda moradora da regido.

A questdo dos cortigos ¢ um dos problemas mais graves da cidade
de Sdo Paulo, diante de virios fatores que afctam aproximadamente trés
milhdes de pessoas. De forma resumida, a populagio que vive nos
cortigos enfrenta os seguintes problemas:

a) condigbes de habitabilidade dos iméveis extremamente precé-
rias, se tornando dreas de risco de vida no aspecto da seguranga
¢ salubridade;

b) espago utilizado por cada familia no cortigo (quarto ou cb-
modo, muitas vezes no méximo dois metros quadrados) ser in-
compativeis com as condigdes dignas de vida;
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c) falta de equipamentos de uso coletivo e (banheiro, lavanderia)
por ser sempre desproporcional ao niimero de familias (ex. cor-
tigos com mais de cinquenta familias com apenas um banheiro);

d) tarifas de dgua e energia elétrica elevadas diante da precariedade
das instalagbes no imdvel, gerando uma sobrecarga do consu-
mo;

¢) existéncia de violéncia urbana por parte dos exploradores dos
cortigos (intermedidrios) com a ocorréncia de despejos violen-
tos, independente de agdo judicial, aumentos abusivos do valor
do aluguel, recusa de fornecer recibo, corte intensional da dgua
e luz, etc.;

f) inseguranga quanto a permanéncia no cortigo, tendo em vista que a
relagdo de locagdo ndo ¢ feita com o proprietirio do imével;

g) falta de reconhecimento dos dircitos dos moradores de cortigo
pelo Poder Judicidrio;

h) falta de conhecimento dos moradores de cortigo sobre os seus
direitos.

Quanto a estes dois Gltimos, a nova lei do inquilinato foi inova-
dora, ao regulamentar a locagio das habitagbes coletivas criando novos
dircitos para esta populagio.

O primciro elemento € ter reconhecido que os ocupantes multi-
familiares presumem-se locatdrios ou sublocatdrios (art. 2° pardgrafo
tinico), possibilitando que o pensamento predominante no Judicidrio de
ndo considerar esta populagdo como parte da relagio juridica da locagio,
pela inexisténcia da autorizagdo da sublocagio pelo proprietdrio, scja
totalmente revista. De acordo com este dispositivo, prevalece a situagio
de fato: existindo a habitagdo coletiva, os scus moradores devem ser
considerados locatdrios ou sublocatirios.

Outro ponto importante, visando impedir a continuidade da
exploragio ¢ violagio dos dircitos desses setores marginais, € a previsio
da soma dos aluguéis da sublocagdo nas habitagdes coletivas nio poder
ser superior ao dobro do valor da locagdo (Art. 21). A légica da
exploragio do cortigo € justamente csta, o intermedidrio aluga o imével
por um valor que nio ¢ elevado diante das suas condigbes precirias, e
depois recebe quantia muito acima do valor da locagdo, decorrente dos
aluguéis dos moradores.
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A 1luma questio que merece ser mencionada ¢ referente as condigoes
de habitabilidade do imével. Pela nova lei do inquilinato, os locatdrios ou
sublocatirios de habitagdo coletiva que tiver a construgdo considerada em
condigbes precdrias pelo Poder Piblico'™ poderdo depositar judicialmente o
aluguel e encargos (art. 24). Esses depdsitos efetuados em juizo poderido ser
levantados, mediante ordem judicial, para a realizagao das obras ou servigos
necessarios para a regularizagio do imével.

Por este dispositivo, serd necessiria uma intervengao do Poder
Piblico Municipal para promover a fiscalizagio sobre as condigbes de
habitabilidade do imével, de modo que os moradores de cortigo possam
tornar cfetivos esses novos direitos.

4.1.2. PLANO DE URBANIZAGCAO

Para garantir a destinagdo das zonas especiais de interesse social, o
Executivo Municipal deverd constituir programas de intervengio nas
ZEIS, como de urbanizagiao ¢ regularizagio fundidria, de lotes urba-
nizados ¢ de construgio de moradias populares por sistemas de ajuda
mutua (mutirbes). Esses programas estio previstos nos Planos Dire-
tores do Rio de Janciro, Jodo Pessoa ¢ Recife.

Para o plano dirctor de Recife, as dreas de programas habita-
cionais sdo aquelas em que o Municipio deve implantar a¢oes de
urbanizagio, construgio de residéncias ¢ de equipamentos publicos que
atendam preferencialmente a populagio a ser relocada por estar assen-
tada em dreas de risco, leitos de canais ¢ corregos ¢ dreas piblicas.

Os Planos Diretores de Jodo Pessoa ¢ Natal, visando garantir a execu-
¢do dos planos de urbanizagio, estabeleceram que nas zonas especiais de
interesse social, o Poder Executivo deverd encaminhar anualmente 2 Cimara
Municipal, anexo a proposta orgamentiria, programa de intervengio para
essas dreas urbanas, com indicagdo dos recursos correspondentes.

Como mecanismo para viabilizar a urbanizagio, o plano diretor
pode permitir que o Poder Publico promova a outorga de autorizagio,

'% Em decorréncia da Lei Orginica de So Paulo ter reconhecido a existéncia dos cortigos
definindo como habitagio coletiva precdria de aluguel, a edificagio alugada no rodo ou
cm parte, utilizada como moradia coletiva multifaimiliar, com acesso aos cdmodos
habitados ¢ instalages sanitirias comuns, foi instituda uma legislagio especifica
regulamentando as condigdes de habitabilidade dos cortigos.
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para construir drea superior a do coeficiente de aproveitamento, gra-
tuitamente nas zonas especiais de interesse social, para a edificagio
destinada 4 Habitagao de Interesse Social. )

O plano de urbanizagio € o instrumento que deve ser adotado
pelo plano dirctor, visando a intervengao nas ZEIS. O plano de urba-
nizagdo, de acordo com os Planos Dirctores de Jodo Pessoa ¢ Natal, de-
ve definir os padrées especificos de parcelamento, edificagdo, uso ¢ ocu-
pagdo do solo e a fixagdo de prego e forma de financiamento, transferén-
cia ou aquisigdo das unidades habitacionais a serem produzidas.

Como meio de impedir o processo de remogio ¢ expulsio das fa-
milias situadas nas favelas, e nos cortigos com a promogio das habita-
¢oes de interesse social, o plano de urbanizagio deve definir a forma de
gestdo ¢ de participagio da populagdo nos processos de delimitagio,
implementagdo e manutengao das zonas especiais de interesse social,

No sentido de wviabilizar a urbanizagio dessas dreas urbanas, o
plano também deve definir as formas de participagio da iniciativa
privada, em ¢special dos proprietirios de terrenos, dos promotores
imobilidrios e das associagbes ¢ cooperativas de moradores.

O plano diretor do Rio de Janeiro, estabelece o diteito aos pro-
prictdrios, cooperativas habitacionais ou outras entidades associativas de
solicitar declaragdo de especial interesse social para a regularizagio de
dreas ocupadas e a realizagio de obras de urbanizagio em consércio com
o Municipio. Essa declaragao serd precedida de parecer do Conselho
Municipal de Politica Urbana.

Como meio de assegurar a sua finalidade social, o plano diretor deve
estabelecer que, depois de aprovado o plano de urbanizagio da zona especial
de interesse social, ndo serd permitido o desmembramento de lotes, exceto
para a implantagio de equipamentos comunitérios puiblicos.

O plano diretor também deve definir quais sio as dreas ndo
passiveis de urbanizagdo e regularizagdo fundidria. Para o plano diretor
de Jodo Pessoa, essas dreas sio as favelas ou assemelhados, situadas em
dreas de uso piblico localizados em 4reas de risco i seguranca de seus
ocupantes, assentadas sobre rede principal de dgua ou esgotos ou sob
redes de alta tensdo, bem como as existentes hd menos de doze mescs,
contados a partir da publicagio do plano diretor.

Para o plano diretor do Rio de Janeiro, ndo sio passiveis de serem
declaradas como dreas especiais de interesse social as ocupadas por as-
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sentamentos situados nas dreas de risco, nas faixas marginais de pro-
tegio de dguas superficiais ¢ nas faixas de dominio de estradas estaduais,
federais ¢ municipais. Com relagio aos bens publicos dominicais do
Municipio, ¢ as unidades de conservagio ambiental, somente poderio
ser declaradas e delimitadas como dreas de especial interesse social nos
casos de ocupagdo anterior a data da publicagdo da lei do plano dirctor.

Enfim, a zona especial de interesse social, deve ser compreendida
como um instrumento de garantia do cumprimento da dirctriz da
politica urbana, de promover a urbanizagio ¢ a regularizagio das arcas
urbanas ocupadas pela populagio de baixa renda.'®

4.2.ZONAS ESPECIAIS DE PRESERVAGAO
E AREAS DE INTERESSE AMBIENTAL

As zonas de preservagio tém a finalidade de impor restriges
quanto ao uso de determinada porgdes do territério da cidade, em
fungdo do interesse social de preservagio, manutengdo e recuperagio do
patrimoénio histérico, paisagistico, cultural ou ambiental.

Pelo Plano diretor de Recife, as zonas especiais de preservagio do
patriménio histérico-cultural sdo caracterizadas como dreas de urba-
nizagdo e utilizagdo limitada.

Para o plano diretor de Jodo Pessoa, as zonas especiais de preservagio
sdo porgoes do territério localizadas tanto na drea urbana como na drea
rural, nas quais o interesse social de preservagdo, manutengio e recuperagio
de caracteristicas paisagisticas, ambientais, histdricas e culturais, impde not-
mas especificas e diferenciadas para o uso ¢ ocupagio do solo.

As zonas de preservagio estio delimitadas no préprio plano diretor
de Jodo Pessoa, sendo uma delas o Centro Histérico da Cidade. A
transferéncia do potencial construtivo (do dircito de construir) podera
ser aplicado aos terrenos particulares situados nas zonas especiais de
preservagio, mediantc a adesio do interessado em programa de pre-
servagao ¢/ou restauragao.

mAdir:uizdapoHﬁambnmdcpmaamhuhaﬁocamguhﬂuﬁoﬂmmhdasims
faveladas ¢ de baixa renda e dos loteamentos dandestinos foram reafinmadas nas Leis Orgénicas
de Porto Alegre, Curitiba, Rio de Janeiro, Goidnia, Redfe, Fortaleza ¢ Vitdria.
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O plano diretor do Rio de Janeiro, adota como instrumentos ba-
sicos da politica de meio ambiente ¢ valorizagio do patrimonio cultural
o sistema da gestdo ambiental, a criagdo de unidades de conservagio am-
bicntal, a declaragdo de drea de especial interesse ambicental ¢ o tomba-
mento. As unidades de conservagio ambiental devem ser criadas por lei,
para prote¢do de dreas de valor ambiental e cultural e de dreas frigeis
impréprias i urbanizagdo, ainda ndo degradadas ou recuperéveis. O ato
de criagio da unidade de conservagio ambiental indicard o bem objeto
de protegio, fixard sua delimitagdo, estabelecerd sua classificagdo ¢ as li-
mitagdes de uso e ocupagio ¢ dispord sobre sua gestio.

As dreas dec interesse ambiental, m por finalidade garantir a
ocupagio do solo de forma adequada 3s caracteristicas do meio fisico,
em determinadas dreas do territério municipal. Nas dreas declaradas de
interesse ambiental serdo estabelecidos regras diferenciadas quanto ao
parcelamento, uso e ocupagio do solo para efeito de um controle
adiocional, diante de suas caracteristicas.

Pelo plano diretor do Rio de Janeiro, é considerada como 4rea de
protegio ambiental as dreas de dominio piiblico ou privado, dotada de
caracteristicas ecolégicas ¢ paisagisticas notéveis, cuja utilizagio deve ser
compativel com sua conservagio ou com a melhoria das suas condigdes
ccoldgicas. Nas dreas que necessitem de recuperagio urbana caberi ao
Poder Puiblico promover agdes para a regulagio do uso e ocupagio do
solo, visando a restauragio de suas condigdes ecolégicas e urbanas.

O plano diretor pode definir como drcas de interesse ambiental, os
terrenos situados em vdrzea, meia encosta ou ainda com alta declividade
€ sujcitos a erosio ¢ as dreas de prote¢io aos mananciais.

Através dessc controle adicional, a intengio ¢ evitar os graves
problemas da cidade das enchentes ¢ erosdes, devendo ser definida uma
taxa de terra permedvel ¢ de dreas verdes maior para fins de uso ¢
ocupagdo nessas porgdes de territério.

5. EMPREENDIMENTO E
RELATORIO DE IMPACTO

A Constituigao estabelece como um dos mecahismos destinados a
protegio do meio ambiente, o estudo prévio de impacto ambiental para
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instalagio de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradagio do meio ambiente (art. 225, inc. IV). O estudo prévio de
impacto ambiental como pressuposto constitucional, tem por objeto avaliar
as possiveis alteragdes que um empreedimento piiblico ou privado, pode
ocasionar ao meio ambiente. O estudo prévio de impacto ambiental — EIA
compreende a literatura cientifica, a legislagio pertinente ao empreen-
dimento, os trabalhos ¢ pesquisas de campo, a andlise sobre o impacto do
empreendimento, € um relatério sobre o impacto do projeto.

Outro instrumento visando a protegio do meio ambiente € o
relatério de impacto ambiental - RIMA. De acordo com a Resolugio n®
001/86 do CONAMA, o relatério de impacto ambiental refletird as
conclusbes do estudo de impacto ambiental. Através deste a equipe
multidisciplinar responsivel pelo estudo de impacto ambiental, emite
um parecer sobre a viabilidade do projeto, seu impacto no meio
ambiente, as alternativas possiveis ¢ convenientes, resumo das atividades
técnicas desenvolvidas, as informagoes essenciais do projeto.

Os empreendimentos de impacto sao aqueles que, dependendo
do seu porte, podem sobrecarregar a capacidade de infra-estrutura de
uma regido, provocar incémodos a vizinhanga ou causar danos ao meio
ambiente. Esses emprendimentos, sejam publicos ou privados, estio
sujeitos a apresentagio de relatério de impacto ambiental e relatério de
impacto de vizinhanga, conforme dispde as Leis Orgéinicas dos Muni-
cipios como a de Sio Paulo e Rio de Janciro.

A obrigatoriedade do relatério de impacto ambiental ou de vizinhanga
deve ser considerada um direito da comunidade, para evitar a implantagio
de determinado empreendimento que venham causar graves danos am-
bicntais e urbanos, e de atender o objetivo de garantir o uso socialmente
justo e ecologicamente equilibrado do territério da cidade,'®

' Este instrumento de politica urbana foi adotado pelas Leis Orginicas de Curitiba, Belo
Horizonte, Floriandpolis, Salvador, Vitéria ¢ Porto Alegre, denominado de relatério de
impacto ambiental. Na Lei Orginica do Rio de Janeiro além do relatério de impacto de
vizinhanga, esta previsto o reconhedimento do dircito de vizinhanga come dircito coletivo
para efeito do licenciamento de obras no Municipio, O direito de vizinhanga visa
assegurar o direito dos proprictirios ¢ vizinhos intervir no processo para verificar e exigir
adequagio do projeto a legislagio em vigor. Este direito poderd ser executado pelas
associagoes de moradores.
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O empreendimento de impacto ¢ entendido, seja piiblico ou
privado, como aquele que possa vir a representar uma sobrecarga na
capacidade da infra-estrutura urbana, ou ainda que possa vir a provocar
dano ao meio ambiente natural ou construido. Essa nogio de empreen-
dimento de impacto, estd presente nos Planos Diretores do Rio de
Janeiro, Jodo Pessoa, Natal e Recife.

O plano dirctor de Jodo Pessoa considera como empreendimento
de impacto aquele com drea construida superior a 10.000 m?, estando
sujeito A apresentagio do RIMA - Rclatério de Impacto do Meio
Ambiente, nos termos da legislagio federal ¢ estadual em vigor. O
plano diretor de Natal também considera os empreendimentos sujeitos a
apresentagao de RIMA, com capacidade de reunidio de mais de 300
(trezentas) pessoas simultancamente, que ocupam mais de uma quadra
ou quarteirdo urbano, que a drea construida ultrapasse 2% (dois por
cento) do estoque de drea edificdvel prevista para o uso pretendido.

O plano diretor de Recife, considera empreendimentos de impacto
aqueles localizados em dreas com mais de trés hectares, ou cuja drca
construfda ultrapasse vinte mil metros quadrados, que por sua natureza
ou condigdes requeiram andlise ou tratamento especifico por parte do
Poder Municipal, conforme dispuser a legislagio de uso e ocupagio do
solo.

Com relagdo a aprovagio do empreendimento de impacto, o plano
dirctor deve condicionar seu licenciamento A elaboragio do estudo ¢
relatério de impacto ambiental ou relatério de impacto de vizinhanga. O
plano diretor do Rio de Janeiro estabelece a necessidade de ser realizado
um processo de avaliagio de impacto ambiental ¢ de vizinhanga para o
controle das obras, atividades ou instalagées potencialmente polui-
doras ou degradadoras do meio ambiente natural ¢ cultural. Esse pro-
cesso € integrado pelo estudo de impacto ambiental, o relatério de im-
pacto ambiental c/ou o relatério de impacto de vizinhanga. O plano
diretor condiciona o licenciamento i elaboragio desses instrumen-
tos. Esse procedimento também estd previsto no plano diretor de Joio
Pessoa.

Pelo plano dirctor de Recife, os empreendimentos de impacto,
para screm aprovados pelo Poder Publico, ficam condicionados 4 apre-
sentagdo de memorial justificativo que serd analisado pelo Consclho de
Desenvolvimento Urbano. O memorial justificativo dever4 considerar o
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sistema de transportes, meio ambiente, infra-estrutura bdsica ¢ os pa-
drdes funcionais e urbanisticos de vizinhanga.

6. OPERAGAO URBANA, CONSORCIO
IMOBILIARIO E OPERAGAO
DE INTERESSE SOCIAL

6.1. OPERAGAO URBANA

Este intrumento tem por finalidade a promogdo de intervengGes
urbanas, visando alcangar transformagbes urbanisticas ¢ estruturais na
cidade.

A Operagio Urbana é compreendida como um conjunto integrado
de intervengdes ¢ medidas a ser coordenado pelo Poder Publico, com a
participagio de recursos da iniciativa privada. A lei especifica da
Operagio Urbana deverd fixar um estoque de drea edificivel especifico
para a rcgiao, independente daquele definido para a zona onde serd
cxecutada a obra. No caso de existéncia de populagio de baixa renda
residente na regido, a operagao urbana deve definir uma drea para a
construgio de habitagdes de interesse social destinada a essa populagio.
Essa medida visa evitar a ocorréncia de lesio ao direito & moradia dessa
populagio, de modo que ndo scja expulsa da drea devido a valorizagao
imobilidria decorrente das melhorias proporcionadas pela operagio
urbana.

Pelo plano diretor de Jodo Pessoa, cada operagio urbana serd
disciplinada através de lei especifica, pela qual serd delimitada i arca de
abrangéncia da operagdo. A lei especifica da operagio urbana deve
estabelecer um estoque de drea adensdvel, independentemente dos
estoques da zona adensdvel em que estiver situada.

O estoque deve ser adquirido onerosamente pelos proprictdrios e
empreendedores interessados em participar da operagdo, e os recursos
adquiridos com a venda desse estoque integrario o Fundo de Urba-
nizagdo ¢ deverdo permanccer vinculados a prépria operagio. O plano
diretor confere o direito de proprietirios de lotes ou glebas apresentar
propostas para opecragdo urbana, devendo ser demonstrado o interesse
publico. Essas propostas devem ter a anuéncia de pelo menos 2/3 dos
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proprictirios cnvolvidos na proposta, cabendo aos proprietirios o
financiamento da infra-estrutura bdsica para sua viabilizagio.

O plano diretor do Rio de Janeiro, adota o instrumento da
operagdo interligada, pelo qual o Poder Publico fica autorizado a alterar,
nos limites ¢ na forma definidos em lei, determinados parimetros
urbanisticos (coeficiente de aproveitamento, taxas de ocupagio) me-
diante contrapartida dos interessados igualmente definida em lei.

O plano diretor define como contrapartidas na promogio da ope-
ragdo interligada: recursos para o Fundo Municipal de Desenvolvimen-
to Urbano; obras de infra-estrutura urbana; terrenos ¢ habitagdes
destinados a populagdo de baixa renda; recuperagio do meio ambiente e
do patriménio histérico. Para a operagio interligada ser realizada é ne-
cessdrio um parecer favorivel do Consclho Municipal de Politica Ur-
bana.

6.2. CONSORCIO IMOBILIARIO

Consércio imobilidrio ¢ um instrumento de cooperagio entre o
Poder Publico e a iniciativa privada para fins de realizar urbanizagio em
drcas que tenham caréncia de infra-estrutura e servigos urbanos e
contenham iméveis urbanos sub-utilizados e nio utilizados. Através do
consdrcio, o Poder Piiblico realiza as obras de urbanizagio (abertura de
vias piblicas, pavimentagio, rede de 4gua, iluminagio publica) ¢ o
proprietirio da drea reccbc uma quantidade de lotes urbanizados
correspondente ao valor total da dreas antes de ter recebido os
beneficios. Os demais lotes ficam com o Poder Pdblico, que poderd
comercializd-los para atender A populagdo que necessita de habitagio.

O Consérecio Imobilidrio deve ser institufdo pelo plano diretor
com a finalidade de viabilizar financeiramente o plano de urbanizagio
da zona especial de interesse social, onde a iniciativa ¢ tanto do Poder
Piblico Municipal como dos proprietirios de imével localizado numa
dessas zonas especiais.Este imével entregue ao proprictirio deve ser
correspondente ao valor do seu imével antes das obras de urbanizagio
realizada com recursos ptiblicos. O restante do imével passa a pertencer
a Administragio Municipal, para executar projetos de habitagdo de
interesse social.
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De acordo com o plano diretor Jodo Pessoa, o Consércio Imo-
bilidrio pode ser aplicado nas zonas especiais de interesse social, no qual
o proprietirio de imével localizado nessas zonas pode requerer ao Poder
Executivo o estabelecimento do consércio como forma de viabilizar
financeiramente o plano de urbanizagio. O Conséreio Imobilidrio tam-
bém foi instituido pelo plano dirctor de Natal.

O plano diretor do Rio de Janeiro, adota o instrumento da ur-
banizagio consorciada, para empreedimentos conjuntos da iniciativa
privada ¢ dos poderes piiblicos federal, estadual e municipal, sob a
coordenagio deste 1iltimo, visando a integragio ¢ a divisio de compe-
téncias e recursos para a execugio de projetos comuns.

A urbanizagio consorciada poderd ocorrer por iniciativa do Poder
Piblico, ou através de propostas dos interessados, cabendo ao Conselho
Municipal de Politica Urbana avaliar o interesse piblico da operagio.
Os critérios e procedimentos para aplicagio da urbanizagio consorciada
scrao regulamentados por lei.

6.3. OPERACAO DE INTERESSE SOCIAL

A Operagio de Interesse Social também ¢ um instrumento que
pode ser aplicado na zona especial de interesse social, com concentragio
de habitagio coletiva precdria de aluguel. Os proprietdrios de iméveis
localizados nessa zona especial poderdo requerer ao Executivo Muni-
cipal aprovagio de Operagio de Interesse Social, visando a implantagio
de projeto de uso misto — comércio ou servigo € Habitagdo de Interesse
Social. Este plano de urbanizagio deverd ter a concordincia expressas no
minimo de dois tergo dos proprietirios da drea objeto do projeto.

Para viabilizar o plano de urbanizagdo a Administragio Municipal
poderd autorizar de forma gratuita a construgio de espagos comerciais ¢
de servigos de aproveitamento tnico, devendo receber em troca do
proprictirio valor equivalente em habitagio de interesse social. Na
Operagio de Interesse Social o total da drea construida para fins
habitacionais deverd ser, no minimo, igual a 4rea do terreno do
empreendimento.

Segundo o plano dirctor de Jodo Pessoa, a operagio de interesse
social ¢ o instrumento pelo qual o Poder Exectivo poderd outorgar
autorizagdo para construir drea superior aquela correspondente ao indice
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de aproveitamento tinico, para usos nio residenciais, em troca de valor
equivalente em habitagio de interesse social na mesma operagio. O
plano diretor estabelece, como critério para a realizagio da operagio,
que o total de drea construida para habitagdo seja, no minimo, igual a
drea do terreno.

Para fins de viabilizar a operagio de interesse social, o plano
diretor estabelece que o Poder Executivo poderd declarar de interesse
social, para fins de desapropriagdo, iméveis incluidos na operagio cujos
proprietirios ndo participem dos projctos. Nesse caso as despesas com a
indenizagio dos imdveis desapropriados correrio por conta dos
proprictirios participantes da operagio de interesse social.

6.4. OBSERVACOES FINAIS

Na verdade, através destes instrumentos sio estabelecidas modali-
dades de cooperagio entre os agentes piiblicos e agentes privados, para
viabilizar os variados tipos de intervengdes ¢ empreendimentos urba-
nisticos necessdrio para melhorar as condigdes de vida na cidade e
desenvolver as fungdes sociais da cidade.

Através do Consodrcio Imobilidrio, ou da Operagio de Interesse
Social, sdo constituidos os mecanismos para o proprictirio, que passou
a ser obrigado a cumprir com a fungio social da propricdade, promover
a destinagio social prevista no plano diretor.

7. APLICAGAO DO ARTIGO 182,
PARAGRAFO 4° DA C.F.

Para o Municipio exercitar a faculdade estabelecida para garantir
que a propricdade urbana atenda sua fungio social, com base nas
obrigagdes ¢ as sangGes previstas no Artigo 182, parigrafo 4°, da Cons-
tituigdo, o plano diretor tem a atribuigdo de definir as dreas passiveis de
aplicagdo destes instrumentos pelo Poder Piiblico Municipal.

Os planos diretores de Jodo Pessoa ¢ Natal, definem como 4reas
passiveis de aplicagdo sucessiva do parcelamento ou edificagio compul-
sérios, ¢ do imposto predial territorial urbano progressivo no tempo, os
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lotes ou glebas ndo cdificados, subutilizados e ndo utilizados localizados
nas zonas adensdveis e nas zonas especiais de interesse social.

O plano diretor de Natal, estabelece como excegdo os imdveis com
drea de terreno de até 200 metros quadrados, que sejam a tnica
propricdade do titular. O plano fixa o prazo de dois anos para edificar
ou parcelar, a contar da data da notificagio, € o descumprimento do
prazo implica no pagamento do imposto territorial progressivo no
tempo.

O plano diretor dc Jodo Pessoa, define que o Poder Executivo deve
dar prioridade, na aplicagdo dos instrumentos que tratam o artigo 182
pardgrafo 4° da Constituigdo Federal, para as dreas de urbanizagio
preferencial e de reurbanizagao. O plano diretor permite a aplicagio
desses instrumentos sobre as obras inacabadas e paralisadas. O plano
diretor estabelece como excegio os terrenos ¢ edificagdes de até 360 m?
(trezentos e sessenta metros quadrados), cujos proprietirios ndo pos-
suam outro imdvel no Municipio. <

Pelo procedimento estabelecido no plano diretor, apds a identificagdo
dos iméveis que nio estejam cumprindo com a fungdo social da propriedade
urbana, o Municipio deverd notificar os proprictirios titulares de dominio
Gtil ou ocupantes, para que promovam, no prazo de dois anos, o parcela-
mento ou a edificagio cabiveis, ou a utilizagio efetiva da edificagdo para fins
de moradia ou atividades ccondmicas ou sociais.

No caso de ter sido csgotado o prazo de dois anos sem o
cumprimento do estabelecido na notificagio, o Municipio deverd aplicar
aliquotas progressivas na cobranga do imposto, sobre a propricdade
predial e territorial urbana.

No primeiro ano a aliquota serd de 5% (cinco por cento), sendo
progressivamente aumentada com base nesse percentual a cada ano,
onde a partir do quinto ano a aliquota serd de 25% (vinte e cinco por
cento). A aplicagio da aliquota serd suspensa imediatamente a requeri-
mento do contribuinte, a partir da data em que seja iniciado o processo
administrativo de parcelamento ou iniciada a edificagio, mediante
prévia licenga municipal.

No caso de ter sido ultrapassado o prazo de cinco anos de
aplicagio do imposto progressivo, ¢ o imével continuar nio atendendo a
sua fungdo social, o Municipio poderi aplicar a desapropriagio com o
pagamento do valor da indenizagdo em titulos da divida ptblica.
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Os imoveis desapropriados serio destinados i implantagio de
projetos de habitagio popular ou equipamentos urbanos, podendo ainda
ser alienados a particulares, mediante prévia licitagio, desde que o
adquirente apresente projeto de utilizagio adequada da drea.

O plano diretor do Rio de Janciro, delimita as 4reas urbanas ¢
estabelece os critérios para a aplicagdo do imposto progressivo sobre a
propriedade predial e territorial urbana previsto no artigo 156 da
Constituigao Federal.

Nas dreas delimitadas pelo plano diretor, o imposto progressivo
incidird sobre iméveis onde nio tenha havido edificagées, ou cujas
edificagbes estejam em rufnas ou tenham sido objeto de demoligio,
abandono, desabamento ou incéndio, ou que, de outra forma, nio
cumpram a fungio social da propriedade.

O imposto progressivo nio incidird sobre terreno de até duzentos
e cinquenta metros quadrados cujos proprictirios nio tenham outro
imével. Outra situagio em que essec imposto ndo serd aplicdvel diz
respeito aos iméveis sujeitos A legislagio urbanistica, ou especial, que
restrinja o seu aproveitamento.

O plano diretor também estabelece, como critério para aplicar
o imposto progressivo, a relagio entre a metragem do terreno ¢ a
sua drea contruida considerando a regiio onde estd localizado o terre-
no.

8. CONCLUSOES

O plano diretor, em razio de sua atribui¢io constitucional, para aten-
der os objetivos da politica urbana deve conter os seguintes instrumentos:
1) Solo criado: Esse instrumento deve ser adotado pelas seguintes
razoes:

a) O dircito de construir por ter como fundamento o direito de
propriedade, tem o scu exercicio condicionado ao atendi-
mento do principio da fungio social da propriedade;

b) O Municipio ter competéncia para disciplinar o direito de
construir, com base na sua competéncia constitucional de
promover a politica urbana, nos termos do artigo 182, bem
como de promover, no que couber, adequado ordenamento
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territorial mediante plancjamentoo ¢ controle do uso, par-
celamento ¢ da ocupagao do solo urbano (art. 30, VIII);

¢) O dever do Municipio disciplinar o direito de construir,
através do plano dirctor, face a sua atribuigio constitucional
de definir os critérios para apurar se a propricdade urbana
atende a sua fungio social;

d) O Municipio ter competéncia para instituir o solo criado,
devido a sua competéncia preponderante na Federagdo para
promover a politica urbana, visando garantir que a proprie-
dade urbana atenda sua fungio social;

¢) O solo criado deve ser instituido pelo plano diretor, em
razdo da sua atribuigdo constitucional de definir as exigén-
cias fundamentais de ordenagio da cidade, ¢ estabelecer
os critérios para a propriedade urbana cumprir a sua fungio
social;

fy A regulamentagio do solo criado pelo plano diretor se
justifica pelo motivo de estabelecer um dos critérios para a
propriedade urbana atender sua fungio social (cuja atri-
buigio € do plano diretor), a partir da definigio de um
coeficiente de aproveitamento para construir igual para os
todos os proprietdrios de iméveis na cidade;

g) O solo criado ¢ um instrumento do direito urbanistico
destinado a garantir o respeito ao principio da igualdade, de
modo que toda propriedade urbana origina o direito de
construir igual para todos,pela fixagio do coeficiente tinico
de aproveitamento a todos os terrenos da cidade;

h) O solo criado ter como objetivos:

h.1) garantir o cumprimento da fungio social da proprie-
dade;

h.2) assegurar a justa distribui¢io dos énus e encargos de-
correntes das obras e servigos da infra-estrutura;

h.3) recuperar a coletividade a valorizagao imobilidria decor-
rente da agio do Poder Publico;

h.4) estabelecer um tratamento isondmico e justo aos pro-
prietirios ¢ aos nio proprietirios da cidade;

h.5) atender a justiga social com a distribui¢io mais justa da
riqueza da cidade.

323



2) Fundo de urbanizagdo: visando garantir recursos para promo-
¢do dos programas ¢ intervengdes urbanisticas previstas no
plano diretor;

3) Macrozoneamento (zonas adensdveis ¢ ndo adensdveis): a
definigdo dessa zonas estd associada a adogio dos critérios para
apurar se¢ a propricdade urbana cumpre sua fun¢io social, de
intensidade de uso ¢ capacidade de aproveitamento da proprie-
dade urbana para as atividades de interesse urbano, conside-
rando a capacidade de infra-estrutura ¢ servigos urbano, ¢ a
preservagio do meio ambiente natural e construido;

4) Transferéncia do direito de construir: destinado a compensar os
proprictdrios de iméveis considerados de interesse para preser-
vagio por scu valor histérico, cultural, arqueoldgico, ambiental,
ou destinado 3 implantagio de programas sociais.

Esse instrumento deve ser previsto no plano diretor para fins de:

a) compensar o proprietirio de uma drea onde em razio da lei
de zoneamento, a cdificagio nio pode atingir a 4drea cons-
truida determinada pelo coeficiente de aproveitamento dinico
do plano diretor;

b) compensar ou indenizar mediante acordo com o proprie-
tirio, nas desapropriagSes destinadas a obras vidrias, equi-
pamentos ptiblicos, urbanizagio de favelas ¢ nos programas
executados nas zonas especiais de interesse social.

5) Zonas especiais
a) Zonas especiais de interesse social: destinam-se a incorporar

os espagos urbanos da cidade clandestina, favelas, assen-
tamentos urbanos populares, lotecamentos irregulares ¢ as
habitagdes coletivas - cortigos a cidade legal, ¢ intensificar o
aproveitamento de dreas subutilizadas, ndo utilizadas para
fins de habitagio de interesse social. O plano deve estabe-
lecer os instrumentos especificos para promover a urbaniza-
30 ¢ regularizagio fundidria(programa e plano de urbani-
zagdo, incentivo de solo criado, concessio de direito real de
uso);

b) Zonas especiais de preservagio: destinadas a atender a dire-
triz de protegdo, preservagio ¢ recuperagio do meio ambien-
te, através de restrigdes de uso ¢ ocupagio de determinadas
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porgoes do territério da cidade em fungdo do interesse social
de preservagio, manutengdo e recuperagio do patrimdnio
histérico, paisagistico, cultural ou ambiental.

6) Empreendimentos de impacto: definindo os critérios de exigén-
cia dos instrumentos de controle social (estudos e relatérios de
impacto) de obras e atividades que tenham significativo im-
pacto ambiental na cidade; ‘

7) Instrumentos de cooperagio Poder Piblico/iniciativa privada
(Operagdo urbana, consércio imobilidrio, operagdo de interesse
social): com a finalidade de assegurar a implementagio dos pro-
gramas, planos ¢ transformagdes urbanisticas previstas no plano
diretor.

8) Parcelamento ou edificagao compulsérios, IPTU progressivo no
tempo, desapropriagio para fins de reforma urbana: devem ser
definidas as dreas urbanas sujeitas a esses instrumentos, ¢ os cri-

térios para aplicd-los nos termos do artigo 182, pardgrafo 4° da
Constituigio.
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