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Da Desregulamentacao ao Estatuto da Cidade e Além: uma

Trajetoria em Construcao.

3.1
Delineamentos Historicos: Do Direito Natural e Absoluto de

Propriedade a sua Vinculagéo a Funcgéo Social.

A Historia apresenta que o desenvolvimento e a sobrevivéncia do homem
primitivo se deram pela sua habilidade no manuseio dos bens em busca da
satisfacdo das suas necessidades, consagrando a coisa bruta encontrada na
natureza uma utilidade e, portanto, tornando-se seu titular, o que conferia aos bens
um valor econémico, fato que se considera como um dos fundamentos da origem
da propriedade.

No que tange a Antiguidade Cléassica, na Grécia, a propriedade privada
imobiliaria tinha carater fortemente comunitario, pois, embora um individuo se
apresentasse como proprietario, o trabalho sobre a terra era livre e eram
partilhados os seus resultados entre todos os que ali labutassem. A terra era
considerada bem da comunidade.

Fernanda Lousada Cardoso lembra, contudo, que, em Roma, “a religido
exerceu certa influéncia no estabelecimento da propriedade, justificando a
exclusdo de determinado pedaco de terra ao alcance de todos para limita-lo a
apenas alguns membros de um grupo familiar. (...) [Para além], “acreditava-se que
cada familia era protegida por um deus, que por ela olhava, devendo a divindade
possuir uma morada fixa.”"®
Cumpre ressaltar a nota trazida pela autora’” de que a Lei das XII Tabuas

“dedicou a Tabua Sexta para regular a propriedade e a posse, prevalecendo aquela

® CARDOSO, Fernanda Lousada. A Propriedade Privada Urbana Obriga? Analise do Discurso
Doutrinario e da Aplicagéo Jurisprudencial. Editora Renovar. Rio de Janeiro, 2008. P. 13.

" Extraida da obra denominada “A Lei das XIl Tabuas: Fonte de Direito Publico e Privado”, de
autoria de Paulo César Cursinho de Moura. Editora Forense. Rio de Janeiro, 1998.
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época o instituto da usucapido, que possibilitava a aquisicdo da propriedade pelo
exercicio da posse.”

No que toca a Idade Média, a propriedade perde seu carater transcendental
para se inserir num contexto politico proprio da época. O avango do cultivo das
terras em uma Europa cada vez mais povoada passa a enfrentar as frequentes
invasbes barbaras, o que leva a necessidade de protecdo contra o cenario de
instabilidade e violéncia.

Segundo a autora ora em analise:

“Indica-se a situacdo de instabilidade vivida a época como grande responsavel
pelo surgimento de diversas espécies de propriedade no medievo. O dominio
livre passa nesse periodo a ser cunhado como alddio, em contraposicéo as terras
dadas em arrendamento, objeto das relagdes vassalaticas.

O arrendamento apresentou-se na era medieval como o grande instrumento
propiciador da exploragcdo da terra, ocasionando uma cisdo no direito real, vez
ndo ser, em regra, 0 proprietario aquele que tornava a area produtiva, mas sim
seu vassalo, titular do dominio direto. O arrendatario devia ainda ao seu senhor o
pagamento de determinada quantia, prestando-lhe também dever de fidelidade
militar.

A possibilidade de transferéncia dos beneficios da vassalagem sé se tornou
possivel a partir do século IX. A viabilidade dessa transferéncia sinaliza o
enfraquecimento do fundamento religioso da propriedade imobiliaria e o inicio
do processo de declinio do poder do suserano em face de seu vassalo que passa,
em momento ulterior, a ser considerado o Unico dono do imével.”™

Aquino et alli lembram que “ desde fins do século XI, mas sobretudo a
partir do século XII, ocorreu, na Europa Ocidental, o Renascimento Comercial e
Urbano.” E continuam no sentido de que *“a paralisagdo das invasOes, que
marcaram 0s seculos anteriores, juntamente com a acdo das Monarquias Feudais e
da Igreja, empenhadas em restabelecer a ordem nos Reinos, contribuiram para
uma relativa seguranca, criando condicdes favoraveis as transacGes comerciais
realizadas pela burguesia.”

O século XV, contudo, presenciou o inicio da expansao colonial. A busca
pelas riquezas, motor do nascente modelo Mercantilista, bem como a descoberta
das Américas e a unificacdo dos primeiros Estados Nacionais deram o tom de

uma nova era econdmica, social e politica no mundo ocidental.

8 CARDOSO, Fernanda Lousada. Op. Cit. P. 15 e 16.

® AQUINO, Rubim Santos Le#o de.; ALVARENGA, Francisco Jacques Moreira de.; FRANCO,
Denize de Azevedo; LOPES, Oscar Guilherme Pahl Campos. Op. Cit. P. 18.
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A unificacdo dos Estados Nacionais representou o recrudescimento do
poder centralizado, o que, somando-se ao desenvolvimento do Mercantilismo e,
posteriormente, do Capitalismo em sua forma mais primitiva, além da ascensao
burguesa, criou o cenario ideal no qual as Revolucbes Liberais puderam
prosperar.

Tomando-se por exemplar a Revolucdo Francesa de 1789, pode-se dizer
que a mesma se deu em funcdo de uma crise generalizada, que abrangeu o0s
aspectos econdmico, social e politico.

Esse momento representou, no campo econdmico, “o colapso do
feudalismo, subvertido pelo crescimento demogréafico e pelo desenvolvimento de
forcas de producdo capitalista”. No campo social, a sociedade de estamentos,
dividida entre Clero, Nobreza e Povo (este, também chamado de Terceiro Estado,
composto por inimeras classes, dentre elas a burguesia) ndo mais correspondia a
realidade existente, gerando a massa da populacao sem privilégio e, muitas vezes,

miseravel, que integrou a Revoluc&o.®° J& no campo politico, tem-se que

“0 Absolutismo mostrava-se incapaz de conter a aristocracia e de proceder a
reformas necessarias. A propria base do poder era atacada pelos “filésofos da
Raz&o™: ao “direito divino” dos Reis opunha-se a soberania do povo. A religido
de Estado contrapunha-se a liberdade de consciéncia; ao dirigismo econémico do
Mercantilismo apresentava-se a liberdade econémica. A burguesia, consciente de
sua forca e de seu poder econémico, apesar das limitagdes existentes, ja
ambicionava o poder politico.”®

Observa-se, assim, que a busca pela superacdo do Antigo Regime fez com
que a Revolugéo Francesa se tornasse “um fenémeno complexo que incluiu vérias
revolugdes no processo revolucionério. Essas revolugdes ligavam-se a camadas

sociais diversas, por vezes se contrapondo, mas sempre interligadas.”®>

8 Aqui, cumpre citar como representativa deste momento a classica obra de Sieyés, “Qu’est-ce
que le Tiers Etat?”, que inicia da seguinte forma :

“QO plano deste trabalho é muito simples. Devemos responder a trés perguntas:

1%) O que é o Terceiro Estado? — Tudo.

2%) O que tem sido ele, até agora, na ordem politica? — Nada.

3%) O que é que ele pede? — Ser alguma coisa.”

81 AQUINO, Rubim Santos Le#o de.; ALVARENGA, Francisco Jacques Moreira de.; FRANCO,
Denize de Azevedo; LOPES, Oscar Guilherme Pahl Campos. Op. Cit. P. 144,

8 AQUINO, Rubim Santos Le#o de.; ALVARENGA, Francisco Jacques Moreira de.; FRANCO,
Denize de Azevedo; LOPES, Oscar Guilherme Pahl Campos. Op. Cit. P. 143.
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Como afirma Denis Lerrer Rosenfield, “a questdo da propriedade, durante
a Revolucdo Francesa, foi central, pois ela permitia diferenciar a propriedade

privada, no sentido moderno do termo, dos privilégios, forma de propriedade
tipica do Antigo Regime.”®®

Nesse contexto, Fernanda Lousada informa que “os tedricos do
movimento liberal foram os responsaveis pelos fundamentos politicos do
movimento burgués, que muito valorizou o direito de propriedade”.

Ha que se afirmar que, entre os liberais, John Locke defendia que a
propriedade privada se estabeleceria na medida da capacidade do trabalho do
homem em busca do atendimento de suas necessidades. Jean-Jacques Rousseau,
no mesmo sentido, afirma que o homem poderia adquirir a propriedade através da
sua possibilidade de utilizar os bens.®*

Ao analisar as obras de Thomas Hobbes, contudo, Renato Janine Ribeiro

nos informa que

“A sociedade burguesa, que no tempo de Hobbes ja luta para se afirmar,
estabelece a autonomia do proprietario para fazer com seu bem o que bem
entenda. Na ldade Média, a propriedade era um direito limitado, porque havia
inimeros costumes e obrigacfes que a controlavam. Por exemplo, o senhor de
terras ndo podia impedir o pobre de colher espigas, ou frutas, na proporgédo
necessaria para saciar a fome. Se havia um servo ligado a gleba, nem este podia
deixa-la, nem o senhor podia expulsa-lo para dar outro uso a terra. Mas, nos
tempos modernos, o proprietario adquire o direito ndo s6 ao uso do bem e a seus
frutos (que somam-se na palavra usufruto), como também ao abuso: isto é, o
direito de alienar o bem, de destrui-lo, vendé-lo ou dé-lo. Hobbes reconhece o
fim das velhas limitacGes feudais a propriedade — e nisso ele esta de acordo com
as classes burguesas, empenhadas em acabar com os privilégios das classes
populares a terra comunal ou privada — mas, a0 mesmo tempo, estabelece um
limite muito forte a pretensdo burguesa de autonomia: todas as terras e bens estdo
controlados pelo soberano.”®

Cumpre ressaltar que, nesse momento, conforme defende Rosenfield, a

idéia de propriedade privada estava ligada a idéia de liberdade do homem,

8 ROSENFIELD, Denis Lerrer. Reflexdes sobre o Direito & Propriedade. Editora Campus
Juridico / Elsevier. Rio de Janeiro, 2008. P. 39.

8 Sobre a Teoria de John Locke, destaca-se sua obra escrita em 1690, intitulada “Segundo Tratado
sobre 0 Governo”. No que toca a teoria de Jean-Jacques Rousseau, pode-se citar como exemplares
sua obra escrita em 1762 intitulada “Do Contrato Social”, além da classica obra denominada
“Discurso sobre a Origem e os Fundamentos da Desigualdade entre os Homens”, de 1755

8% RIBEIRO, Renato Janine. Hobbes: o Medo e a Esperanca. In:WEFFORT, Francisco C. Os
Classicos da Politica. Volume 1. Editora Atica. S&o Paulo, 2006. P.72 e 73.
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acostumado a uma sociedade estamental hierarquica. Com isso, a idéia de defesa
da propriedade e, em especial, sob o viés de seu carater absoluto, tornou-se uma
rota natural dos tedricos que enfrentaram o tema na época.

A situacdo comegou a tomar outro rumo com a publicacdo, em 1868, da
classica obra de Rudolf Von lhering, denominada Teoria Simplificada da Posse,
na qual o autor busca diferenciar as idéias de posse e propriedade, desvinculando-
as, concedendo, em sua teoria, a centralidade no exercicio da posse para os fins a
que a propriedade se destina. Para ele, a posse seria a exteriorizacdo de alguns
poderes da propriedade e, nesse sentido, afirma:

“Para que a propriedade surja deve ele [0 principio da independéncia entre posse
e propriedade] manifestar-se em toda a sua realidade; e esta realidade é
precisamente a posse, que é indispensavel para a plena realizacdo dos fins da
propriedade.”86

Marco Aurélio Bezerra de Melo lembra que tal idéia, conhecida como
Teoria Objetiva de lhering, é parte integrante de um processo evolutivo sobre a
teoria da posse, antecedida doutrinariamente pela denominada Teoria Subjetiva de
Savigny e seguida pela Teoria Social da Posse.

Nessa esteira, Savigny, em seu ‘Tratado da Posse’, estabeleceu a posse
como simples unido entre o corpus e 0 animus domni, sendo aquele o poder fisico
gue uma pessoa tem sobre a coisa, enquanto este seria a intencéo de té-la para si,,
demonstrando, assim, que possui o bem como seu.”’

Sobre a teoria de Savigny, informa Bezerra de Melo:

“Essa teoria recebeu criticas duras, sendo as mais relevantes as que lhe foram
dirigidas pelo emérito jurista Rudolf von lhering em sua obra sobre o fundamento
da protecdo possessoria. Ihering [conforme ja mencionado com outras palavras]
sustenta que é possivel existir posse sem corpus sendo hoje a teoria aceita em
diversos codigos do mundo, inclusive o brasileiro, pela importancia pratica em
resolver os arduos problemas causados pela situacao juridica possesséria.”88

8 |HERING, Rudolf von. Teoria Simplificada da Posse. Traducdo de Heloisa da Graca Buratti.
Editora Riddel. S&o Paulo, 2005.

87 Cf. SAVIGNY, Frédéric Charles de. Traité de la Possession en Droit Romain. Traducdo da 72
Edicéo Original de Henri Staedler. 30* Edi¢do Francesa. A Durand et Pedone-Lauriel Editores.
Paris (Franca), 1789.

8% BEZERRA DE MELO, Marco Aurélio. Op. Cit. P. 17 e 18.
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A Teoria Objetiva de Ihering seguiu-se a denominada Teoria Social da
Posse, que tem como uma de suas premissas o fato de que posse e propriedade séo
institutos distintos, cabendo a cada um seu especifico dever nos ordenamentos
juridicos, bem como o respeito aos valores e principios de isonomia e
desenvolvimento social comumente enfrentados pelas Cartas Constitucionais
contemporaneas.

Segundo Bezerra de Melo,

“embora forcoso reconhecer que o Codigo Civil Brasileiro adotou a teoria
objetiva de lhering definindo o instituto como a exteriorizacdo da propriedade, é
inegavel que posse e propriedade sdo institutos absolutamente distintos,
conforme pode ser visto até mesmo nos instrumentos de tutela possessoria, cujo
artigo 1.210, 81°, do Cadigo Civil, prevé que a alegacdo de propriedade ou de
outro direito real sobre a coisa ndo impede a protecdo possessoria. A referida
constatacdo ja bastaria para demonstrar que a posse nao pode ser vista apenas
como uma mera visualizacdo do dominio, ou seja tem a posse uma valoracdo
econdmica e social prc’)pria.”89

Cumpre, ainda, trazer as relevantes anotag0es do autor no seguinte sentido:

“A densidade axiol6gica da posse, mormente em uma sociedade que oscila entre
a pobreza e a miséria e que adota como modelo tradicional para a aquisicdo de
bens a compra e venda e o direito hereditario, a posse deve ser respeitada pelos
operadores do direito como uma situacdo juridica eficaz a permitir o acesso a
utilizacdo dos bens de raiz, fato visceralmente ligado a dignidade da pessoa
humana (art. 1°, Ill, da CRFB) e ao direito constitucionalmente assegurado a
moradia (art. 6° da CRFB). Importa, por assim dizer, que ao lado do direito de
propriedade, se reconheca a importancia social e econdmica do instituto.

O novo Cddigo Civil, respeitando o dispositivo constitucional que determina de
forma enfética que se cumpra a funcéo social da propriedade (art. 5°, XXII1), traz
importante previséo legal no que estamos a dizer no art. 1.228, 84°, pois prevé a
privacdo do direito de propriedade se em contraposicdo a este houver
consideravel nimero de pessoas exercendo posse por mais de cinco anos de
forma ininterrupta e sem oposicdo, dando relevo na parte final que as pessoas
deverdo ter ‘realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servi¢os
considerados pelo juiz de relevante interesse social e econdmico.”®® [grifos
Nossos]

Hoje, portanto, a despeito do nosso novel Codigo Civil ter adotado a

Teoria Objetiva de lhering, tem-se que nosso Estado vem acompanhando a

% BEZERRA DE MELO, Marco Aurélio. Op. Cit. P. 22 e 23.

% BEZERRA DE MELO, Marco Aurélio. Op. Cit. P. 23.
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tendéncia de garantir, a posse, 0 seu grau de destague na promo¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria.™

Dizer que a propriedade deve exercer fungéo social — entendida esta nos
termos apresentados no ponto de Introdugdo ao presente estudo — €, a0 mesmo
tempo, incentivo ao uso, bem como protecdo reflexa daqueles que eventualmente
Ihe destinem tal funcdo, embora estes sem o titulo de propriedade, a principio.

O espaco urbano deve ser palco de igualdade, bem-estar, acesso e
felicidade para todos os que nele residem, labutam e dele participam. Conforme
apresentado, a idéia de uma fracdo privilegiada da sociedade foi duramente
combatida e, naguele momento, a propriedade foi sinébnimo de liberdade, de
possibilidade de ascensao social.

O Cddigo Civil de 1.916 previa, na primeira parte de seu artigo 525, que
seria “plena a propriedade, quando todos os seus direitos elementares se acham
reunidos no proprietario”, bem como estabelecia, no seu artigo 527, que “o
dominio presume-se exclusivo e ilimitado, até prova em contrario.”

Embora tais preceitos ainda, em certa medida, vejam-se apresentados
também no Cddigo editado em 2002, é evidente a maior complexidade do
tratamento do instituto na nova lei.

Hoje, os ja apresentados preceitos de funcdo social da propriedade, a
elevacdo do direito @ moradia ao patamar de direito social e, portanto, conforme
vimos, de clausula pétrea, bem como a edi¢do do Estatuto da Cidade indicaram o
novo olhar do Estado Brasileiro sobre a propriedade e sobre a propriedade
imobiliaria, sobre o solo, tendo sido, portanto, decisivos para 0 novo tratamento
do tema pelo novo Cddigo Civil como, por exemplo, observa-se na redacdo do
seu art. 1.228, §1°, que define:

“Art. 1.228 (...)

8 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas.”

% Nesse sentido: TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A Propriedade e a Posse: um Confronto
em Torno da Funcao Social. 22 Edicdo. Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro, 2008.
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Nessa, esteira, sob a Otica apresentada acerca da propriedade no Estado
Contemporaneo, fruto de uma longa jornada das diversas relagdes do homem com

a terra, passamos a analise do proximo ponto.

3.2
O Direito a Moradia no contexto da atual Politica Urbana brasileira. A
previsdo constitucional p6s-1.988 e o papel dos municipios.

A guisa do apresentado, vale aqui brevemente informar o ensinamento de
José Afonso da Silva no sentido de que a ordem social passou a ter dimenséo
juridica a partir da sistematizacdo dos Direitos Sociais pela primeira vez na
Constituicdo Mexicana de 1.917.%

Da mesma forma, a Constituicdo alem& de Weimar, de 1.919, trouxe essa
sistematizacdo, tendo sido grande influéncia para a Constituicdo Brasileira de
1.934, a primeira na historia constitucional do pais a tratar da ordem econdmica e
social.

Entretanto, conforme leciona o autor, no Brasil, foi somente com a
Constituicdo da Republica de 1.988 que se dedicou capitulo proprio aos Direitos
Sociais e outro — separado — para a ordem social, embora intimamente ligados,
numa interpretagdo sistematica, pela expressdo “na forma desta Constituicdo”,
contida no artigo 6° da Carta Magna.

Visto esse importante resgate de Joseé Afonso da Silva, em sede de
conceituacao, ele traz sua compreensdo atual no sentido de que “(...) os ‘direitos
sociais’, como dimensdo dos direitos fundamentais do homem, séo prestacOes
positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em
normas constitucionais, que possibilitam melhores condi¢cdes de vida aos mais
fracos; direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situacbes sociais
desiguais.”®
A partir desse conceito, 0 autor traz a sua idéia de que, sendo os Direitos

Sociais reflexos do Principio da Igualdade (e, em ultima anélise, do Principio da

%2 SILVA, José Afonso da. Comentério Contextual & Constituig&o. 5% edi¢do. Editora Malheiros.
Sé&o Paulo, 2.008. p. 183.

% SILVA, José Afonso da. Op. Cit. P. 184.
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Dignidade da Pessoa Humana mesmo), eles ndo podem mais ser entendidos como
normas programaticas, mas sim visando conferir maior eficacia a esses direitos,

“preordenando situacBes juridicas objetivas com vistas a aplicacdo desses
194

direitos.”" [grifos nossos]
Cumpre ressaltar que a Constituicdo Brasileira de 1988 elenca um rol de
direitos sociais, mais precisamente no seu artigo 6°, incluido, portanto, no capitulo

‘Dos Direitos e Garantias Fundamentais’, a saber:

“Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a

moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a

infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.” [grifos

Nossos]

Visto isso e no tocante ao Direito a Moradia, ressalta-se que foi este
incluido no rol dos Direitos Sociais da Constituicdo Federal brasileira apenas no
ano de 2.000, por forga da Emenda Constitucional n° 26. Contudo, mesmo antes ja
se entendia o Direito a Moradia como expressdo dos Direitos Sociais, 0 que se

baseava na analise sistematica do seu artigo 23, inciso 1X, que reza:

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

()

IX — promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condicdes
habitacionais e de saneamento basico;

()"

E certo que havia o entendimento de que o supramencionado artigo fosse
compreendido como expressao do Direito a Moradia, mas é inegéavel que o fato de
ser elencado entre os Direitos Sociais tenha trazido um status maior de
visibilidade constitucional e possibilidade de protecéo.

E cedico na doutrina, a exemplo do que leciona Alexandre de Moraes™,
que, a despeito de se utilizar da expressao “direitos e garantias individuais”, quis
o legislador originario garantir uma protecdo especial a todos os direitos e
garantias fundamentais, do que lhes deu o status de clausulas pétreas, ou seja,

aquelas que ndo comporao propostas de emenda tendentes a Ihes verem abolidas.

% SILVA, José Afonso da. Loc. Cit.

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 212 Edicdo. Editora Atlas Juridico. S&o Paulo,
2007. P. 181. Nesse mesmo sentido: José Afonso da Silva (Comentario Contextual a
Constitui¢do) e Paulo Bonavides (Curso de Direito Constitucional), dentre outros.
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Com isso, nenhum direito social podera ser suprimido do rol dos direitos
sociais, do que se vé impelido o Estado a cumprir 0 mandamento constitucional
de ver objetivamente preservados direitos como o de moradia, dentre outros.

No ano de 2.001, com o advento da Lei 10.257, de 10 de julho daquele
ano, passaram a ser regulamentados os artigos 182 e 183 da CR/88, que tratam da
Politica Urbana. Sendo assim, no bojo de uma série de instrumentos de politica
urbana trazidos, o Direito a Moradia, nesse contexto, passou a ter francamente
ampliados o rol de elementos objetivos para sua prote¢céo, 0 que ndo se esgotou
com essa lei, tendo surgido outras regras posteriores para a efetivacdo desse
direito, como, por exemplo, a Lei 11.977, de 7 de julho de 2.009, da qual
analisaremos alguns aspectos mais adiante.

Ainda nesse ponto, cumpre ressaltar o papel central do municipio na
politica urbana.

A Constituicdo de 1988 alcou o municipio a um patamar de importancia
nunca antes observado, colocando-o em pé de igualdade com estados, distrito
federal e Uni&o, no rol dos entes federativos.

Essa analise pode ser feita pela combinacdo dos artigos 1°, caput, 12 parte
(“A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal...”) e do artigo 18, caput (“A organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uni&o, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao.”)

Nesse sentido, reconhecido como ente federativo, teve suas competéncias

constitucionalmente designadas elencadas no artigo 30, das quais destacamos:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, os
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

()

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢do do solo urbano;
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IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislacéo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.”

Pela leitura legislativa apresentada, é facil perceber que a competéncia
municipal sera ditada, em grande medida, pelos interesses envolvidos nas medidas
a serem tomadas, devendo o municipio ser reconhecido como o legitimo
interessado para o trato das questdes de ambito local.

Cumpre ressaltar, neste ponto, que, embora o artigo 24 da Constitui¢do
Federal estabeleca a competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal para legislar sobre Direito Urbanistico, ndo se exclui dai a competéncia
municipal, uma vez que, através de uma interpretacdo sistematica da Constituicao,
deve-se conjugar tal artigo aos incisos I, 1l e VIII do artigo 30 supra transcrito.

N&o se deve olvidar aqui, ainda, que a propria Constituicdo Federal
estabelece, em seu artigo 21, inciso XX, que compete a Unido “instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e
transportes urbanos.” Tal leitura, igualmente, ndo deve excluir a competéncia
municipal, uma vez que as diretrizes aqui tratadas ndo excluem as politicas
urbanas na esfera local a serem realizadas pelos municipios.

Por essa razdo, € sedimentado o entendimento de que o municipio é o
principal responsavel pelo desenvolvimento da politica urbana e, por isso, a
propria constituicdo trouxe no caput do seu 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 funcGes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.” [grifos
nossos]

A lei que fixou as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano,
foi publicada no dia 10 de julho de 2001 sob o nimero 10.257 e é o denominado
Estatuto da Cidade.

Advindo somente quase treze anos depois da Constituicdo Federal, essa lei
tem uma funcdo nobre de estabelecer diretrizes a politica urbana condizentes com
a evolucéo conceitual que vimos até 0 momento deste trabalho, respeitando os

valores constitucionais e as fungbes sociais da cidade, deixando o minimo de
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brecha para que qualquer dos 5.565 municipios® deixe de observé-los quando da
execucdo de suas politicas em ambito local.
Nessa esteira, vejamos essa lei tdo importante e suas contribui¢bes ao tema

ora em estudo.

3.3
A Lei 10.257, de 10 de julho de 2.001 — O Estatuto da Cidade

A despeito de tudo o que até aqui foi pontuado, desde a competéncia
municipal para a instituicdo das politicas publicas em ambito local, até o avancgo
verificado pela Lei Federal 10.257, de 10 de julho de 2001 e legislacédo
urbanistica posterior, faz-se mister ressaltar, antes de uma anélise legislativa mais
detida, que o presente cendrio, embora ainda passivel de algumas criticas,
conforme veremos, é fruto de um conturbado processo histérico que se remonta
ao inicio dos anos 1960.

A professora Mariana Moreira® muito cuidadosamente nos informa que,
tradicionalmente, nunca houvera sido consagrada a devida atencdo ao tema da
politica urbana, até que, num contexto de militancia pelas reformas de base
verificado no governo de Jodo Goulart, o Brasil presenciou, em 1963, o
importante Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana, ensejando a
criacdo do Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU), bem como a
instituicdo do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), tendo este sido economicamente fortalecido pela criacdo do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) pelo vindouro governo militar
golpista (no poder a partir de 1964), o que deu ao BNH destaque nas politicas de
desenvolvimento habitacional no pais.

Nos anos 1970, como parte das medidas dos chamados Planos Nacionais

de Desenvolvimento instituidos pelo governo golpista, foram criadas as

% Namero de municipios brasileiros extraido de:

http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/ perfilmunic/2009/default.shtm. Acesso em 13
de janeiro de 2011.

%0 processo histérico aqui apresentado foi extraido do estudo da professora Mariana Moreira,
cuja referéncia bibliografica se segue: MOREIRA, Mariana. A Histdria do Estatuto da Cidade. In:
DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001. 32 edigdo. Malheiros Editores. S&o Paulo, 2010. P. 27 a 43.
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denominadas regides metropolitanas em localidades consideradas poélos de
desenvolvimento.

Nesse contexto, com o significativo desenvolvimento econdmico das
regides metropolitanas, somado aos substanciais investimentos realizados pelo
BNH, intensificou-se o fluxo migratério do espaco rural ao espaco urbano, o que
fomentava, cada vez mais, a necessidade do desenvolvimento e ampliacdo da
infra-estrutura urbana brasileira.

De fato, os recursos provenientes do BNH cumpriram papel importante no
atendimento das necessidades que se apresentavam. Contudo, o planejamento
para a utilizacdo dos recursos centrava-se no Governo Federal, 0 que esvaziava a
atuacdo dos demais entes politicos, verificando-se a incapacidade de atendimento
pleno a interesses especificos locais, bem como a concentracdo da expansdo
naqueles polos de desenvolvimento, aumentando as disparidades entre o urbano e
o rural.

Ainda, por mais relevante que tenha sido o papel do BNH, seus recursos
ndo foram suficientes para o atendimento de toda a demanda habitacional e de
infra-estrutura advinda do crescente espa¢o urbano, o que ensejou reclamos
populares, que foram fundamentais para o encaminhamento do Projeto de Lei
775, de 1983 ao Congresso Nacional, o qual buscava o estabelecimento de
instrumentos urbanisticos tendentes a atuagdes mais concretas na questao urbana.

Tal projeto, criado sob a égide da Constituicdo Federal de 1967, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 1 de 1969, teve o objetivo de
regulamentar a atuacdo governamental no espaco urbano.

E imperioso ressaltar que 0 momento aqui em pauta é de intensa transi¢ao
da caracteristica da populacdo brasileira, que deixava a predominancia rural para a
urbana. Sendo assim, a legislacdo, que havia sido pensada para o atendimento a
uma populacdo majoritariamente rural, deveria entdo adaptar-se ao novo contexto.

Alias, tal deslocamento deveria ainda atender a um recente mandamento

constitucional, visto pela primeira vez naquele corpo de 1967, o qual estabelecia:

“Art. 160. A ordem econémica e social tem por fim realizar o desenvolvimento
nacional e a justica social, com base nos seguintes principios:

()

Il — funcdo social da propriedade.”
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Ora, embora aquela Constitui¢do previsse, em seu artigo 153, 822 o direito

de propriedade, este perdera seu carater tradicional absoluto, visto que entdo

deveria cumprir sua funcgao social constitucionalmente estabelecida.

O mandamento, contudo, era vazio sem uma regulamentacdo do exercicio

dessa funcéo social e, com isso, foi proposto o Projeto de Lei 775, de 1983, que,

conforme leciona Mariana Moreira, trouxe como inovadores 0s seguintes anseios,

instrumentos e diretrizes:

DIRETRIZES NOVOS INSTRUMENTOS ANSEIOS
Iguais  oportunidades | Parcelamento, edificagdo e | Condigdes mais efetivas
de acesso a | utilizacdo compulsorios de atuacdo no meio

propriedade urbana e a
moradia

urbano

Distribuicéo Direito de preempc¢éo devido | Solugdo de problemas
equitativas dos | ao Estado relacionados as
beneficios e  06nus distorcGes do
decorrentes da crescimento urbano
urbanizagéo

Correcéo das | Direito de superficie Atendimento a Funcéo
distorgdes de Social da Propriedade
valorizagéo da

propriedade urbana

Regularizacao
fundiaria de  é&reas

Direito de transferéncia do
potencial construtivo para

Uso adequado do solo
urbano e Investimentos

ocupadas por | garantir a preservacdo do | Pablicos e outros que
populacdo de baixa | patriménio urbanistico, | resultassem na
renda artistico, arqueolodgico e | valorizacdo do imdvel

paisagistico e para | urbano

implementacéo de

equipamentos  urbanos e

comunitarios
Devida adequagdo as | Previsdo de criagdo de | Estabelecimento de
normas urbanisticas do | instrumentos tendentes a | politica fiscal e
direito de construir uma ativa atuacdo | financeira que

fiscalizadora da comunidade,
dentre outros.

sustentasse as  acgdes
necessarias e, também,
a  participacdo  da
iniciativa privada nos
processos de
urbanizagéo

Tabela 2 — Novos instrumentos, anseios e diretrizes propostos pelo Projeto de Lei 775/83, segundo

Mariana Moreira.

O projeto tramitou no Congresso Nacional até 1988, havendo recebido

diversas sugestdes de alteracdo, bem como tendo sido apensados a ele quatorze

outros projetos de lei.
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Dentre as discussbes advindas do citado projeto 775, de 1983, muitas
giravam em torno da constitucionalidade de determinados artigos, bem como
guanto a competéncia da Unido para legislar sobre o desenvolvimento urbano. No
que tange esta segunda questdo, novo projeto foi elaborado e, dessa vez,
acompanhado dos pareceres técnicos dos eminentes juristas Miguel Reale e Hely
Lopes Meirelles.

Em um esforco profundo de andlise da hermenéutica constitucional, ambos
0s juristas chegaram a conclusdo — cada um por suas vias — de que, de fato, pela
vigente Carta da época, a competéncia seria da Unido. Contudo, ambos
ressaltaram a importancia do respeito a gestdo local e a necessidade de se lhe
garantir o desempenho para o pleno atendimento das necessidades locais deste
grande e plural pais.

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a Camara dos
Deputados, por meio da Resolucdo de n° 6, de 04 de abril de 1989, determinou a
redistribuicdo de todos os feitos encaminhados a Casa, considerando nao escritos
todos os pareceres anteriores.

Em julho de 1995, o Projeto de Lei 775, de 1983 foi retirado do Congresso
Nacional pelo Poder Executivo sem deliberacdo. Tal retirada, contudo, néo
significou o fim da luta pela promulgacdo dos instrumentos de politica urbana
pelo Legislativo, uma vez que, conforme vimos, a Carta de 1988 trouxe
consideraveis avancos a dita luta, como os ja apresentados artigos 5°, XXIIl, 170,
Il e 182, §2°.

Para além, estava em tramitacdo o Projeto de Lei 5.788, de 1990,
conhecido a época como o Estatuto da Cidade.

A origem desse projeto remonta ao anterior ano de 1989, quando foi
apresentado o Projeto de Lei Substitutivo n® 2.191, de autoria do deputado Jodo
Ferraz, cujo mérito encontrava-se na sua adequacdo aosS NnOvoS preceitos
constitucionais.

Mariana Moreira informa-nos os principais pontos do projeto®:

e Criacdo de areas de polarizacdo urbana (integradas por regides formadas
por municipios vizinhos e ndo conurbados, situados na mesma

comunidade socio-econémica, cujos servigos sao de interesse comum);

% MOREIRA, Mariana. Op. Cit. P. 36 e 37.
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e Criacdo de institutos tributarios (contribuicdo urbanistica e taxa de
urbanizacéo);

e Criacdo do instrumento urbanistica da requisicdo de imovel urbano para
loteamento ou obras de urbanizagdo, com posterior devolucdo do imdvel
requisitado ao proprietario, devidamente urbanizado;

e Criacdo da usucapido especial de imdvel urbano coletivo utilizado para
moradia, que permitiria a aquisicdo imobilidria de area urbana de
metragem superior a duzentos e cinglienta metros quadrados ocupada por
edificacdes precérias e mediante a posse ininterrupta e sem oposicao;

e Criacdo do instituto da reurbanizagdo consorciada, pelo qual o Poder
Publico, com base em plano de desenvolvimento urbano, poderia proceder
a desapropriacdo fundada em interesse social;

e Determinacdo para que 0s municipios com populacdo inferior a vinte mil
habitantes — isto €, aqueles que, segundo a Constituicdo Federal de 1988,
ndo estdo obrigados a elaborar o plano diretor — deveriam elaborar sua
legislagdo urbanistica contendo, no minimo, a proposta de estrutura
urbana, os limites de area urbana e de expansdo urbana, com indicagdo das
areas preferenciais de urbanizacdo e as diretrizes de uso e ocupacdo do
solo. Para a autora ora em analise, “essa regra poderia ser a solucdo para o
que, atualmente, se discute em torno da situa¢do dos municipios menores,
que ndo estdo obrigados constitucionalmente a elaboracdo de plano

diretor.”

No ano seguinte, foi proposto o Projeto de Lei 5.788, de 1990, de autoria
do senador Pompeu de Souza, no intuito de estabelecer diretrizes gerais da
Politica Urbana.

Tendo sido aprovado pelo Senado Federal, foi enviado a Camara dos
Deputados, onde foram apensados outros 17 projetos, incluindo-se o Projeto de
Lei Substitutivo 2.191, de 19809.

As criticas que se podem fazer, segundo Mariana Moreira, sdo no sentido
da confusédo terminoldgica quanto a conceitos, principios e objetivos da politica
urbana; a falta de regulamentacdo de pontos importantes como o da fungdo social

da propriedade; a criagdo de parametros iguais para todas as cidades,
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desconsiderando haver especificidades; o enfoque excessivamente municipal,
pouco fixando diretrizes gerais para 0s demais niveis de governo.

O elogio que a autora traz se da quanto a exceléncia na disciplina dos
instrumentos urbanisticos como, por exemplo, a usucapido especial urbana.

Apols mais de uma década de tramitacdo, diversos substitutivos foram
propostos pelas Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados e compuseram
a redacdo final do projeto, dentre os quais podemos citar: a exigéncia de Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca
(EIV), proposto pela Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias; bem como a previsdo da possibilidade de ajuizamento de Acéo Civil
Publica tendente a reparacdo de danos causados a ordem urbanistica, proposto
pela Comisséo de Desenvolvimento Urbano e de Interior.

Por fim, ap6s a década de tramitacdo, foi aprovado, em 10 de julho de
2001, o vigente Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257, cuja importancia e
destaque podem ser extraidos dos dizeres de Nelson Saule Junior, quem afirma

que:

“as normas do Estatuto da Cidade sdo prevalentes sobre as demais normas que
disciplinam o exercicio de propriedade, que buscam apenas atender ao interesse
do particular do direito (proprietarios) sem considerar os interesses prioritarios
dos habitantes que vivem na cidade, como a satisfacdo das necessidades da
moradia. Nesse sentido, as normas de ordem publica e de interesse social do
Estatuto da Cidade, que regulam a forma com a qual a propriedade deve cumprir
sua funcdo social, devem prevalecer sobre as normas de direito civil, em especial
com relagcdo as normas do novo Cdédigo Civil que disciplinam as formas do
exercicio de propriedade nas relagfes privadas e patrimoniais.”99

Nessa esteira, partindo-se a analise proposta, apresenta-se que o Estatuto
da Cidade, que, conforme ja& citado, regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal de 1.988, ou seja, o capitulo constitucional dedicado a
politica urbana, é dividido em cinglenta e oito artigos agrupados em cinco partes.

A primeira parte, formada pelos artigos 1° a 3° apresenta as diretrizes
gerais da politica urbana. A segunda parte, do artigo 4° ao artigo 38, tem seu
destaque por elencar os instrumentos a disposi¢cdo da sociedade e do poder
publico para a efetivacdo das previsfes constitucionais para o desenvolvimento da

citada politica. O terceiro capitulo, organizado dos artigos 39 ao 42, € dedicado ao

% SAULE JUNIOR, Nelson. A Protecdo Juridica da Moradia nos Assentamentos Irregulares.
Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre, 2004. P. 218.
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Plano Diretor, cujas exigéncias, quando existente, determinam o modo de
cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. O quarto capitulo,
composto pelos artigos 43 a 45 apresenta o dever de observancia de uma gestéo
democréticas da cidade. Por fim, a quinta e ultima parte, formada pelos artigos 46
a 58, traz as disposic¢des gerais necessarias a época da promulgacéo da lei.

Antes, contudo, de iniciarmos uma analise mais detalhada do Estatuto, faz-
se imperioso pontuar as diretrizes constitucionais para a politica urbana e que
inspiraram o legislador. Nessa esteira, citam-se:

e Competéncia municipal para execucdo da politica de desenvolvimento
urbano;

e dever de cumprimento das funcBes sociais da cidade, através do
atendimento das exigéncias expressas no Plano Diretor;

e obrigatoriedade de promulgacdo de Plano Diretor para cidades com mais
de vinte mil habitantes;

e garantia do bem-estar dos habitantes da cidade;

e dever de pagamento prévio, justo e em dinheiro, referente as indenizagdes
por desapropriacdes de imdveis urbanos;

e facultatividade ao Poder Publico quanto a exigéncia de adequado
aproveitamento de solo urbano n&do edificado, nédo utilizado ou
subutilizado;

e possibilidade de aquisicdo de dominio de imovel urbano através da
usucapido especial urbana, respeitadas as exigéncias constitucionais;

e proibicdo de aquisi¢do de imovel pablico atraves da usucapiao.

Pela leitura das diretrizes constitucionais supra-elencadas, duas
observacdes ja podem ser apresentadas, ambas a respeito dos dois instrumentos de
politica urbana ja trazidos pelo proprio Poder Constituinte Originario.

A primeira gira em torno do Plano Diretor. Ora, se ele é o instrumento
constitucionalmente previsto cujas exigéncias determinam o cumprimento da
funcdo social da propriedade urbana e se ele somente é obrigatdrio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, como se dara o cumprimento da funcéo social

da propriedade urbana em cidades menores, com menos de vinte mil habitantes?
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Essa questdo impde uma construcao doutrinaria que serd abordada no item
3.1.1, dedicado especificamente ao Plano Diretor.

A segunda observacdo que pode ser feita acerca das diretrizes
constitucionais acima elencadas trata do instrumento da usucapido especial
urbana. A despeito da regulamentacdo da aquisicdo originaria da propriedade
imdvel através do instrumento da usucapido prevista nos artigos 1.238 a 1.244 do
Cadigo Civil, a prépria constituicao trouxe a figura da usucapiao especial urbana,
que inspirou o artigo 1.240 do novo Cadigo Civil e os artigos 9° a 14 do Estatuto
da Cidade.

Tal instrumento cria parametros mais atenuados para a aquisicdo da
propriedade imovel destinada ao exercicio da moradia. Nesse sentido, prevé o
artigo 183:

“Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicéo, utilizando-
a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que ndo
seja proprietario de outro imével urbano ou rural.” [grifos nossos]

Importante esclarecer que, como determina o paragrafo terceiro do citado
artigo, “os imoveis pablicos ndo serdo adquiridos por usucapido”, do que surge a
questdo do respeito ao Principio Constitucional da Isonomia no que tange aqueles
que consolidadamente residem em &reas de dominio publico. Essa situacdo sera
analisada no item 3.1.3 do proximo capitulo.

Como se vé, muitas questdes sdo levantadas quando da aplicacdo préatica
dos instrumentos juridico-urbanisticos. Para se abordarem, contudo, tais questdes,
€ necessario que iniciemos pelos primeiros passos no estudo do marco legislativo
da regulamentacdo dos mecanismos de efetivacdo da politica urbana que é o
Estatuto da Cidade. Aqui, portanto, pretende-se apresentar seus capitulos, sua
organizacéo, salientando-se, contudo, que no que tange os instrumentos elencados
no capitulo segundo, a andlise serd, neste momento, realizada de maneira
superficial e expositiva, uma vez que no préximo capitulo serdo apresentados com
maior profundidade aqueles instrumentos voltados a um processo de
Regularizacdo Fundiaria, nunca se olvidando a base teorica e a conceituagdo até
aqui apresentadas sobre o tema.

No que toca as diretrizes gerais do Estatuto, todas estdo intimamente

relacionadas aquelas diretrizes constitucionais mencionadas na pagina 63 deste
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trabalho, mas tém a importancia de irem além, de aprofundarem as rela¢des entre
politica urbana, ordem urbanistica e os valores e principios constitucionais ja
apresentados como os da dignidade da pessoa humana e da funcdo social da
propriedade, além de objetivos como o de garantia do desenvolvimento nacional,

0 que se verifica pelo teor do artigo 1°, o qual estabelece:

“Art. 1° Na execucdo da politica urbana, de que tratam os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidad&os, bem como o equilibrio ambiental.” [grifos nossos]

Nessa esteira, elencam-se como diretrizes trazidas pelo primeiro capitulo

IlOO

do Estatuto aqueles elencados no seu artigo 2°, incisos | a XVI~", cuja leitura é

100 Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito & terra urbana, & moradia, ao saneamento
ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracBes; Il — gestdo democratica por meio da participa¢do da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; 111 —
cooperacao entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizacdo, em atendimento ao interesse social; IV — planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do
territdrio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cfes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente; VV — oferta de equipamentos urbanos e
comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da populagao
e as caracteristicas locais; VI — ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a
utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em
relacdo a infra-estrutura urbana; d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente; €) a
retencdo especulativa de imoével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo utilizacdo; f) a
deterioracdo das areas urbanizadas; g) a poluicdo e a degradacdo ambiental; VIl — integracéo e
complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
socioecondmico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia; VIII — adogdo de padrdes
de producédo e consumo de bens e servicos e de expansao urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territdrio sob sua area de
influéncia; 1X — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagéo;
X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributdria e financeira e dos gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais; XI —
recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imdveis
urbanos; XII — protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do
patrimonio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico; XIIl — audiéncia do Poder
Publico municipal e da populacdo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos
ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido,
o conforto ou a seguranca da populacdo; XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da
populacdo e as normas ambientais; XV — simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e
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suficiente para demonstrar que o legislador deseja que a politica urbana seja
realizada com vistas a se verem consagrados os direitos sociais (inc. 1), com
ampla participacdo popular (inc. 1l e XIII), cooperativamente entre todos 0s
setores da sociedade (inc. I1l), evitando-se as desigualdades que sejam fruto do
processo de crescimento urbano (inc. 1V), garantindo-se o pleno acesso aos
equipamentos urbanos e comunitarios essenciais (inc. V), garantindo-se que o
espaco urbano desempenhe suas fungées sociais (inc. VI, XIV e XV), ampliando-
se 0s beneficios do espaco urbano as &reas rurais e urbanas adjacentes (inc. VI e
IX), de maneira sustentavel (inc. VIII e XII), economicamente responsavel (inc.
X, XI) e sendo isonomicamente tratados os agentes publicos e privados agentes
do processo de urbanizacdo (XVI).

Tendo sido estabelecidas as diretrizes, passamos a analise dos
instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade, assunto sobre o qual Adilson
Abreu Dallari lembra que a prépria lei os divide em instrumentos de
planejamento; instrumentos tributarios e financeiros; instrumentos juridicos e

politicos e, segundo ele:

“quando a lei se refere a instrumentos de politica urbana ele pretende identificar
meios e instrumentos, de diferentes espécies, por meio dos quais 0 governo
municipal deve implementar suas decisdes de mérito, suas opg¢des quanto a
objetivos que devam ser atingidos para assegurar a melhor qualidade de vida de
sua populacio e as prioridades que, em seu entender, devam ser observadas.”"*

Dessa forma, podemos extrair da lei o0 seguinte quadro:

ocupacao do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento
da oferta dos lotes e unidades habitacionais; XVI — isonomia de condi¢Ges para os agentes
publicos e privados na promogdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizacdo, atendido o interesse social.

U DALLARI, Adilson Abreu. Instrumentos da Politica urbana. In: DALLARI, Adilson Abreu e
FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei Federal 10.257/2001. 3? Edicao.
Malheiros Editores. S&o Paulo, 2010. P. 76.
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INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA TRAZIDOS PELO

ESTATUTO DA CIDADE.

Instrumentos de

Planejamento

Instrumentos
Tributérios e

Financeiros

Instrumentos Juridicos

e Politicos

Planos Nacionais, Regionais e
Estaduais de ordenagdo do
territorio e  desenvolvimento

econdmico e social

Imposto  sobre  Propriedade
Predial e Territorial Urbana —

IPTU

Desapropriagéo

Planejamento das regides

metropolitanas, aglomeracdes

urbanas e microrregifes

Contribuicéo de Melhoria

Serviddo Administrativa

Planejamento  Municipal, em

especial os abaixo:

Incentivos e Beneficios Fiscais e

Financeiros

LimitagBes Administrativas

Plano Diretor

Tombamentos de Imoveis ou de

Mobiliario Urbano

Disciplina do parcelamento, do

uso e da ocupacéo do solo

Instituicio de Unidades de

Conservagédo

Zoneamento ambiental

Instituicdo de Zonas Especiais de

Interesse Social

Plano Plurianual

A Concessdo de Direito Real de
Uso

Diretrizes ~ Orcamentarias e

Orgamento Anual

A Concessdo Especial de Uso

para Fins de Moradia

Gestdo Orcamentaria Participativa

Parcelamento, Edificacdo ou

Utilizacdo Compulsorios

Planos, Programas e Projetos

Setoriais

Usucapido Especial de Imovel

Urbano

Planos de  Desenvolvimento

Econbémico e Social

Direito de Superficie

Direito de Preempgéo

Outorga Onerosa do Direito de
Construir

Transferéncia do Direito de

Construir

Operacdes Urbanas Consorciadas

Regularizagdo Fundiaria

Assisténcia Técnica e Juridica
Gratuita para as Comunidades e
Menos

Grupos Sociais

Favorecidos

Referendo Popular ou Plebiscito
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Demarcacgdo Urbanistica para Fins

de Regularizacdo Fundiaria

Legitimacg&o da Posse

Tabela 3 — Instrumentos de Politica Urbana trazidos pela Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 -
Estatuto da Cidade.

No que tange os instrumentos de planejamento, Dallari informa que entre
eles existem algumas diferengcas a destacar que os primeiros (plano diretor,
disciplina do parcelamento, uso e ocupagdo do solo e zoneamento ambiental)
referem-se aos planos fisicos, destinados a disciplinar os espacos urbanos. J& no
que toca o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o or¢camento anual sao
instrumentos basicamente econémicos, destinados a disciplinar 0 uso dos recursos
financeiros municipais. A gestdo orcamentaria participativa refere-se ao processo
de elaboracdo e execucdo dos orcamentos acima referidos e corresponde a
principios e preceitos constitucionais (principio participativo, art. 1°, paragrafo
unico, e planejamento participativo, art. 29, XIl, ambos da CF).

O autor informa ainda que os planos, programas e projetos setoriais
referem-se a areas especificas de atuacdo, podendo ter maior ou menor amplitude
(por exemplo: saneamento basico ou coleta e disposi¢do do lixo, educacdo ou
ensino bésico, saude ou atendimento de emergéncia etc.).

Por ultimo sdo mencionados os planos de desenvolvimento econdmico e
social, que vao alem da simples disciplina dos recursos financeiros publicos
municipais, para abranger, também, as acGes de particulares e de outros niveis de
governo.'®

J& quanto ao elenco dos instrumentos tributarios e financeiros, Dallari
entende que a relacdo ndo corresponde a uma classificagdo, pois ndo se trata da
enumeracdo de espécies de um género comum, tendo-se ai a indicacdo de dois
tributos e um instrumento de politica financeira, ndo se compreendendo, portanto,
tal relagdo como exaustiva, pois existem outros tributos municipais e outros
instrumentos de politica financeira. O que o legislador talvez tenha pretendido, no
pensamento de Dallari, € dar destaque ao que foi referido — o que, deveras, tem
uma razdo de ser, pois 0 IPTU € o principal instrumento de arrecadacéo tributaria

do Municipio, a contribuicdo de melhoria € um tributo que precisa ser mais

192 DALLARI, Adilson Abreu. Op. Cit. P. 77.
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acionado e os incentivos e beneficios fiscais sdo 0s mais 6bvios instrumentos de
politica tributaria.'®

Sobre esse ponto, afirma o autor:

“A  Constituicdo Federal cuida de atribuir ao IPTU uma consideréavel
flexibilidade no tocante a fixacdo do valor a ser cobrado do contribuinte,
exatamente para viabilizar sua utilizacdo como instrumento de urbanismo. Em
seu artigo 182, 84° II, ela menciona o IPTU progressivo no tempo, como
instrumento de promocdo do adequado aproveitamento do imdvel urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado. Além dessa especifica forma de
progressividade, no artigo 156, §1°, I, est4 previsto, também, que esse imposto
pode ser progressivo em razdo do valor do imovel.

()

A contribuicdo de melhoria € um tributo previsto no artigo 145, Ill, da
Constituicdo Federal que tem como base imponivel o aumento de valor trazido ao
imoével em decorréncia da realizacdo de obra publica. Esse tributo tem perfeita
adequacdo a uma das principais diretrizes gerais da politica urbana , afirmada
pelo artigo 2°, 1X do Estatuto da Cidade, qual seja: a justa distribuicdo dos
beneficios decorrentes do processo de urbanizacao.

(...)

Por Gltimo, a Lei 10.257/2001 destaca como instrumento tributério ou financeiro
de politica urbana os incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Possivelmente
isso foi lembrado como um contraponto a progressividade do IPTU. Ou seja, para
lembrar que tanto o aumento como a diminuicdo da carga tributaria podem ser
instrumentos de atuacdo urbanistica. Numa visdo pragmatica, isso serve para
assinalar a viabilidade desse instrumento, que ndo configura, por si mesmo, uma
indevida renuncia de receita, negligéncia na gestdo fiscal ou favorecimento
indevido.”*%* [grifos nossos]

Quanto aos instrumentos juridicos e politicos, Dallari os qualifica como “a
parte mais rica, mais substancial e mais extensa” do Estatuto da Cidade,
informando que o rol engloba instrumentos antigos, ja sedimentados e outros
novos, os quais, dada a sua novidade, poderdo ser objeto de disputas judiciais.

Estes instrumentos terdo o seu rol em grande parte analisados no préximo
capitulo, dedicado a defesa do procedimento de regularizacdo fundiaria como
meio eficaz de protecdo ao Direito Social a Moradia, quando também
analisaremos o Plano Diretor (capitulo 11l do Estatuto) e os instrumentos
tendentes a garantia da gestdo democratica da cidade.

Nos que tange as disposi¢Oes gerais, os destaques ficam a cargo da
possibilidade, por forca do artigo 46 do Estatuto, de o Poder Publico Municipal

1% DALLARI, Adilson Abreu. Op. Cit. P. 78 e 79.

194 DALLARI, Adilson Abreu. Op. Cit. P. 79 e 80.
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facultar ao proprietario de imovel publico ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado o estabelecimento de consorcio imobiliario, através do que o imével sera
transferido ao Poder Publico para realizagdo de obras e, como pagamento,
recebera unidades imobiliérias urbanizadas ou edificadas.

Para além, o artigo 52 pontua um rol exemplificativo de medidas em
funcdo das quais o Prefeito podera incorrer em improbidade administrativa, nos
termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.*%

Por fim, cumpre mencionar que o marco denominado Estatuto da Cidade
ndo representou o término de uma evolucdo legislativa, mas contamos hoje com
outras leis que vieram no intuito de suprir os anseios da sociedade por um espaco
urbano rico de garantias, onde os valores constitucionais possam se ver cada vez
mais efetivados. Nesse contexto, corpos normativos importantes ao tema também
serdo analisados no préximo item, tais como a Lei 11.888, de 24 de dezembro de
2008, a qual tem por escopo principal assegurar, as familias de baixa renda,
assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitacdo de
interesse social e a Lei 11.977, de 07 de julho de 2009, que, além de tratar do
Programa Minha Casa, Minha Vida, tem o destaque de dispor sobre regularizacéo
fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas.

Muitos instrumentos, alids, podem ser apontados como essenciais ao rol
protetivo do Direito @ Moradia encontrado no ordenamento patrio. Este trabalho,
contudo, passard a langar seu olhar sobre um instrumento que tem aplicacéo
especificamente nos inimeros assentamentos precarios que compdem a realidade
da grande parte das cidades brasileiras.

A realidade da informalidade do exercicio da moradia é, conforme vimos,

uma constante que se coaduna com um processo histdrico cruel e que deve ser

105 Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicacio de
outras sangOes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no
8.429, de 2 de junho de 1992, quando: | — (VETADO); Il — deixar de proceder, no prazo de cinco
anos, o adequado aproveitamento do imével incorporado ao patrimdnio publico, conforme o
disposto no 8§ 40 do art. 8o desta Lei; 11l — utilizar &reas obtidas por meio do direito de preempcéo
em desacordo com o disposto no art. 26 desta Lei; IV — aplicar os recursos auferidos com a
outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso em desacordo com o previsto no art.
31 desta Lei; V — aplicar os recursos auferidos com operagdes consorciadas em desacordo com o
previsto no § 1o do art. 33 desta Lei; VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos
incisos | a 111 do § 4o do art. 40 desta Lei; VII — deixar de tomar as providéncias necessarias para
garantir a observancia do disposto no § 3o do art. 40 e no art. 50 desta Lei; VIII — adquirir imével
objeto de direito de preempcdo, nos termos dos arts. 25 a 27 desta Lei, pelo valor da proposta
apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de mercado.
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redimensionado a partir dos novos valores constitucionais a que nossa sociedade
hodierna encontra-se vinculada.

Nesse sentido, o capitulo que se inicia a seguir tem a missao de trazer o
conceito e as potencialidades, bem como os meios de efetivacdo do direito a
Moradia através do instrumento da Regularizacdo Fundiéria, sendo este entendido
como um instrumento que se efetiva através de outros, 0s quais serdo

apresentados a seguir.
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