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1
DIRETRIZES GERAIS

ODETE MEDAUAR

LEI10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001

Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicao Federal, estabelece diretri-
zes gerais da politica urbana e da outras
providéncias.

Capitulo |
DIRETRIZES GERAIS

Art.1.°Naexecugaodapoliticaurbana, de que
tratam os arts. 182 e 183 da Constitui¢cao 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 seguranga e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

1.1 Introducgao

Em 10.07.2001 foi promulgado o Estatuto da Cidade—Lei
10.257, que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢io
Federal e estabelece diretrizes gerais da politica urbana.



16 ODETEMEDAUAR

Deve-se lembrar que antes da Constituigdo Federal de 1988
jahouvera tentativa de dotar o Brasil de uma lei geral de desen-
volvimento urbano, com projetos apresentados, mas despro-
vidos de seguimento.

Tendo em vista que o art. 182, caput, prevé a conformida-
de dapolitica de desenvolvimento urbano municipal as diretri-
zes gerais fixadas em lei e que 0 § 4.° do mesmo artigo também
remete a lei federal a aplicagdo dos instrumentos para obten-
¢do do adequado aproveitamento do solo urbano, o entio se-
nador (ja falecido) Pompeu de Souza, do PMDB-DF, elaborou
e propds o Projeto de Lei 181, de 1989, que foi a primeira
formatagdo do Estatuto. Alguns urbanistas colaboraram com
os estudos do projeto original.

O referido projeto de lei teve tramitagdo rapida no Sena-
do, sendo aprovado no ano seguinte. Remetido a Camara Fe-
deral, ai permaneceu praticamente imobilizado até 1999, quan-
do o deputado Inacio Arruda, do PC do B-CE, foi designado
relator para a Camara. Tendo a colaboragdo do deputado
Ronaldo César Coelho, do PSDB-RJ, Inacio Arruda sistema-
tizou as emendas, consultou movimentos e entidades ligadas
aos problemas urbanos, do que resultou um substitutivo, que
recebeu o n. 5.788, aprovado em novembro de 2000 pela Ca-
mara. Retornando ao Senado, ante as mudangas advindas da
Camara, o projeto novamente tramitou de modo rapido, fican-
do com o senador Mauro Miranda, do PMDB-GO, a incum-
béncia de relata-lo. O senador praticamente reiterou o texto
aprovado pela Camara para apressar a aprovagao, o que ocor-
reu em meados de junho de 2001.

Encaminhado a sangdo presidencial, recebeu alguns ve-
tos, ressaltando-se o dos arts. 15 a 20, relativos a concessdo de
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uso de imovel publico para fins de moradia. O Chefe do Exe-
cutivo comprometeu-se, na ocasido, a propor projeto de lei ou
editar medida provisdria para disciplinar a matéria. Em
04.09.2001 foi editada a Medida Provisoria 2.220 referente a
essa concessao de uso.

O Estatuto da Cidade vem disciplinar e reiterar varias fi-
guras e institutos do Direito Urbanistico, alguns ja presentes
na Constitui¢do de 1988, que parece ter sido lembrada ou
relembrada, nesse aspecto, com a edigdo do Estatuto-daCida-
de. Fornece um instrumental a ser utilizado em matéria urba-
nistica, sobretudo em nivel municipal, visando a melhor ordena-
¢do do espago urbano, com observancia da prote¢io ambiental,
a busca de solugdo para problemas sociais graves, como a mora-
dia, o saneamento, por exemplo, que o caos urbano faz incidir, de
modo contundente, sobre as camadas carentes da sociedade.

Mas a edigdo do Estatuto ndo acarreta, por si, automatica-
mente, os resultados pretendidos. Trata-se, como se disse, de
um conjunto de figuras juridicas, de um instrumental a ser
operacionalizadoemnivel municipal,adaptadoarealidade de cada
cidade. Em todo Municipio serdo tomadas as decisdes para efeti-
varas diretrizes fixadas no Estatuto da Cidade, comaouvida, com
a participagao da coletividade, segundo prevé o proprio Estatuto.

O Estatuto da Cidade representa, sem duvida, um passo
marcante em matéria urbanistica, que estivera pouco lembra-
da e tratada no Brasil desde as décadas de 60 e 70 do século
XX, época do florescimento de inimeros estudos, livros, arti-
gos, projetos e mesmo 6rgdos publicos dedicados aos temas
urbanos, seguindo-se um longo periodo de quase despreocu-
pagdo, paralelo ao progressivo agravamento da realidade ur-
bana nas cidades. Esta Lei faz renascer o interesse pela ques-
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tdo urbana e praticamente impde aos governantes municipais €
ao setor privado muita ateng¢do na matéria, pois, ante a Medida
Provisoria2.180-35/2001, a ordem urbanistica foi acrescenta-
daaorol deitens objeto da agdo civil piiblica (o art. 53 do Esta-
tuto da Cidadc ja alterara o art. 1.° da Lei 7.347/1985, para in-
cluir entre as matérias da agdo civil pblica a ordem urbanisti-
ca, sendo esta objeto de nova renumeragdo pela citada medida
provisoria). O ressurgimento desse interesse, por parte da so-
ciedade e do Poder Publico, também se traduz na criagéo, pela
Medida Provisoria 2.220, de 04.09.2001, do Conselho Nacio-
nal de Desenvolvimento Urbano, 6rgio deliberativo e consulti-
vo, que, por forca da Medida Provisoria 103, de 1.°.01.2003, con-
vertidanaLei 10.683,de 28.05.2003, passouadenominar-se Con-
selho das Cidades, integrando a estrutura basica do Ministériodas
Cidades, instituido pela mesma medida proviséria.

Torna-se mister, por isso, conhecer, divulgar, discutir e
aplicar o Estatuto da Cidade, para a melhoria da qualidade de
vida de toda a populagao.

1.2 As bases constitucionais

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

[...]

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, execu-
tada pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenveivi-
mento das fung¢des sociais da cidade ¢ garantir o bem-estar de
seus habitantes.

§ 1.° O plano dirctor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o
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instrumento basico da politica de desenvolvimento ¢ de expan-
sd0 urbana.

§ 2.% A propricdade urbana cumpre sua fungio social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacio da
cidade expressas no plano diretor.

§ 3.7 As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo fei-
tas com prévia ¢ justa indenizagio em dinhciro.

§ 4. E facultado ao Poder Publico municipal. mediante
lei especifica para arca incluida no plano dirctor, exigir, nos
termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
cdificado. subutilizado ou néo utilizado. que promova seu
adequado aproveitamento. sob pena. sucessivamente de:

1 - parcclamento ou edificagdo compulsorios:

II - imposto sobre a propriedade predial ¢ territorial ur-
bana progressivo no tempo:

[I1 = desapropriagiio com pagamento mediante titulos da
divida pablica de emissio previamente aprovada pelo Senado
Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas
anuais, iguais ¢ sucessivas, assegurados o valor real da inde-
nizagdo ¢ os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de
at¢ duzentos e cingiienta metros quadrados, por ¢cinco anos,
ininterruptamente ¢ sem oposigdo, utilizando-a para sua mo-
radia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que
ndo scja proprictirio de outro imdvel urbano ou rural.

§ 1.°Ottitulo de dominio ¢ a concessio de uso serio con-
feridos ao homemou a mulher, ouaambos, independentemente
do estado civil,

§ 2.° Esse dircito ndo sera reconhecido ao mesmo pos-
suidor mais de uma vez.

§ 3.° Os imoveis publicos nao scrao adquiridos por
usucapiao.

[.]
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A Constituigdo Federal de 1988 reserva um significativo
espago para a matéria urbanistica. Dentre os vérios preceitos
sobre o temadcve-seressaltaroart. 21, XX, que atribuia Unido
“instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos”.

Assim, cabe 4 Unido fixar as diretrizes, ou seja, os precei-
tos basilares, para alavancar o desenvolvimento urbano, nele
incluidas as questdes atinentes a moradia, ao saneamento basi-
co e aos transportes urbanos.

Evidente que essas diretrizes aplicam-se a todo o Pais,
incidindo de modo mais intenso no &mbito municipal, que €
onde ocorrem precipuamente as atuagdes urbanisticas. A res-
peito da aplicabilidade das diretrizes, pode-se lembrar que o
termo diretrizes denota o sentido de: linhas reguladoras, ins-
trugdes ou indicagdes; linhas basicas; balizas; esquemas gerais.
Transposto para a fonte legislativa significa preceitos indica-
dores, preceitos que fixam esquemas gerais, linhas basicasem
determinadas matérias; preceitos norteadores da efetivagao de
uma politica. Tais prescri¢des norteadoras dirigem-se, emtese,
a outros legisladores, a administradores ou ao intérprete em
geral. As leis de diretrizes contém, de regra, objetivos, princi-
pios (nem sempre o termo ¢ usado na acepgdo técnico-juridi-
ca), indicadores para elaboragao de textos normativos dai de-
correntes e para as praticas administrativas.

Tendo em vista que a Constituigdo Federal atribui a Unido
oracompeténcia para legislar sobre normas gerais, oracompe-
téncia para legislar sobre diretrizes ou para institui-las, mos-
tra-se cabivel indagar quanto a equivaléncia do teor dos respecti-
vos textos que as expressam. Em outras palavras: diretrizes e
normas gerais podem ser consideradas similares para efeito do
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alcance dos preceitos contidos nas respectivas leis? A resposta
ha de ser positiva. A consulta a literatura revela que se usa o
termo diretrizes para conceituar as normas gerais ou que se
englobam ambas sob a rubrica de legislagdo principioldgica.
Em matéria urbanistica, o art. 24, I, diz caber a Unido, aos Es-
tados e do Distrito Federal legislar sobre direito urbanistico. E,
por forca do § 1.°deste artigo, a competéncia da Unido, quanto
alegislagdo concorrente, se expressa cimnormas gerais. Deseu
lado, osarts. 21, XX, e 182 mencionam o termo diretrizes para
assinalar acompeténcia da Unido no assunto. Vé-se, entdo que
a Le1 Maior, no campo urbanistico, tanto se refere a normas
gerais quanto a diretrizes, o que se mostra equivalente. Esta
equivaléncia transporta para as diretrizes 0 mesmo alcance de
que sdo dotadas as normas gerais, conforme se deduz do dis-
posto no § 4.° do art. 24 da Constitui¢do Federal; ao dizer que
“asuperveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende
aeficaciadalei estadual, no que lhe for contrario, afirmaa apli-
cagdo impositiva das normas gerais na legislagdo dos demais
entes federativos”. Desse modo, leis de normas gerais € leis de
diretrizes apresentam igual repercussdo quanto ao carater
impositivo e vinculante sobre as normas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Tendo em vista a estrutura do Estatuto da Cidade e de
sua ementa pode-se indagar se as diretrizes de desenvolvi-
mento urbano abrangem o texto integral ou dizem respeito
apenas aos dispositivos contidos no capitulo denominado di-
retrizes gerais. A acepgdo restrita encontraria algumas difi-
culdades. Mesmo considerando que a ementa menciona ndo
so as diretrizes gerais da politica urbana, mas também a regu-
lamentagao dos arts. 182 e 183, esta divisdo ndo acarreta efei-
tos quanto a impositividade a legislagao dos Municipios; os
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dispositivos alheios ao Capitulo I também sdo vinculantes,
porque a Unido ¢ dotada de competéncia para dispor sobre
normas gerais de direito urbanistico, de observancia necessa-
ria na legislagdo dos outros entes federativos. Evidente que o
Estatuto da Cidade destina-se precipuamente aos Municipios.
aplicando-se também ao Distrito Federal e seu governador,
com fulcro no seu art. 51. Outra barreira ao sentido restrito
encontra-se no seguinte: diretrizes de desenvolvimento urba-
no e diretrizes da politica urbana se equiparam, pois a fixa¢do
dessas balizas traz subjacente a existéncia de uma politica, de
uma orienta¢do na matéria. Dai a prescri¢do contida no art.
1.°, caput, do Estatuto da Cidade: “Na execugdo da politica
urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Fe-
deral, sera aplicado o previsto nesta Lei”. Quer dizer, a Lei
no seu teor completo.

Assim, quer as diretrizes gerais do Capitulo I, quer os de-
mais preceitos, todos se impdem a legislagdo municipal, inclu-
sive aos planos diretores e aos projetos e planos decorrentes do
plano diretor. Vinculam também a legisla¢@o urbanistica dos
Estados e do Distrito Federal.

Parece possivel que surjam questionamentos sobre acons-
titucionalidade de alguns dispositivos, ante as dificuldades de
se delimitarem, com precisdo, os contornos das diretrizes e dos
preceitos de minticia. Mas deve-se lembrar que a Constitui¢ao
de 1988 atribuiu a Unido a fixagdo dessas diretrizes. Por outro
lado, nem sempre os Municipios, em especial os de menor por-
te, contam com pessoal técnico ou t€m condi¢des financeiras
de contratar técnicos ou juristas para elaborar normas urbanis-
ticas. O Estatuto da Cidade fornece, entao, os parametros aos
Executivos e Legislativos municipais na elaboragao de suas leis
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e planos urbanisticos. Além do mais, melhor que invocar, a cada
passo, a inconstitucionalidade deste ou daquele dispositivo é
buscar a aplicagdo ¢ efetivagao das diretrizes contidas no Esta-
tuto da Cidade, para eliminar ou atcnuar os graves problemas
acarretados pelo caos urbano.

Cabe invocar novamente o art. 24, |, da Constitui¢do Fe-
deral de 1988, que prevé a competéncia concorrente da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre direito
urbanistico. Nos termos do § 1.° desse artigo, tratando-se de
competénciaconcorrente, a Unido estabelecerd normas gerais,
oquendoexcluiacompeténcia suplementar dos Estados (§ 2.°).
Quanto ao Municipio,a Constitui¢ao Federal lhe atribui acom-
peténcia para suplementar a legislagio federal ¢ estadual, no
que couber (art. 30, I1). No caso das diretrizes fixadas no Esta-
tuto da Cidade, o Municipio, na sua legislagdo, devera, assim,
absorvé-las e suplementa-las, no que for compativel comasua
realidade e com os seus objetivos.

1.3 Art. 1.°

O caput do art. 1.° mostra-se claro ao dizer que na execu-
¢aodapoliticaurbana, de que tratam osarts. 182 ¢ 183 daCons-
tituigdo Federal, serdo aplicados os preceitos dessa Lei.

Quanto ao paragrafo Gnico, alguns aspectos merecem
realce.

a) Em primeiro lugar, vé-se que fixa uma denominagao
oficial para a Lei — Estatuto da Cidade. Varias leis brasileiras,
apés sua promulgagao, passam a ser citadas mediante um nome
advindo do uso, um nome nio oficial. E o caso das expressdes:
lei de crimes ambientais; lei das concessdes; lei das licitagdes;
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lci geral de desapropriagdo. Para a Lei 10.257/2001 conferiu-
se o nome oficial de Estatuto da Cidade.

b) Em segundo lugar, desperta atengdo dizer que estabe-
lece normas de ordem puiblica e interesse social. Asexpressoes
leis de ordem puiblica e normas de ordem publica sdo classicas
e muito conhecidas. Significam, emsintese, leis ounormas que
ndo podem ser derrogadas ou moldadas pela vontade dos par-
ticulares, sendo imperativas, cogentes. Essas expressoes con-
trapdem-se a locugdo leis ou normas de ordem privada, que se
mostram facultativas ou supletivas. No tocante a locugdo inte-
resse social, parece aqui significar algo relevante para toda a
sociedade, ndo podendo, portanto, ser afastado pela vontade
privada. Cabe lembrar que na literatura classica a respeito do
sentido da expressao leis de ordem publica associava-se, com
freqiiéncia, a ordem ptiblica com a ordem social, ou seja, com
a manutenc¢ao da sociedade.

A expressao estabelece normas de ordem publica e inte-
resse social,embora pareca redundante, ndo se mostra despro-
positada. Pareceria redundante, pois, tratando-se de normas
urbanisticas, inseridas no ambito do Direito Publico, configu-
ram logicamente preceitos de ordem publica. No entanto, o
legisladortalvez quisesse ressaltar e tornar claraumanovacon-
formacgdo de direitos ou de figuras juridicas classicamente vis-
lumbradas sob o &ngulo privado.

¢) Tais normas, segundo o paragrafo unico do art. 1.°, re-
gulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranga e do bem-estar dos cidadaos e, ainda, do equili-
brio ambiental.

Percebe-se, entdo, que o uso da propriedade urbana visa-
ra, sobretudo, ao bem coletivo, a seguranga e bem-estar dos
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cidaddos e ao equilibrio ambiental. Portanto, o uso da proprie-
dade urbana ndo mais se direciona somente ao interesse do pro-
prictario; este deve conciliar-se com o interesse geral, pois estd
permeado pela fungio social da propriedade, mencionada no
art. 5.°, XXIII, da Constituigdo Federal.

Mostra-sc de grande relevancia a mengao ao equilibrio
ambiental como um dos fatores condicionantes do uso da pro-
priedade urbana. O meio ambiente ecologicamente equilibra-
do é um direito assegurado, a todos, pela Constitui¢do Federal
(art. 225, caput). A questdo ambiental e a questao urbana apre-
sentam-se intrincadas de modo forte e o ordenamento dos es-
pacos urbanos aparecc, sem duvida, como instrumento da po-
liticaambiental. A implantagao de uma politica urbana hoje nao
pode ignorar a questdo ambiental, sobretudo nas cidades de
grande porte, onde adquirem maior dimensio os problemas
relativos ao meio ambiente, como, por exemplo: polui¢do do
ar, da agua, sonora, visual; lixo; auséncia de areas verdes.

Art. 2.° A politica urbana tem por objetivo or-
denar o pleno desenvolvimento das fungoes so-
ciais da cidade e da propriedade urbana, median-
te as seguintes diretrizes gerais:

1.4 Art. 2.°

O caput doart. 2.° fixa como objetivo da politica urbana o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da pro-
priedade urbana. Nas fitng¢des sociais da cidade se entrevé a
cidade como /ocus nao somente geografico e de mera reunido
de pessoas, mas como o espago destinado a habitagéo, ao tra-
balho, 4 circulagéo, ao lazer, 4 integragdo entre os seres huma-
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nos, ao crescimento educacional e cultural. Ao mencionar as
fungdes sociais da propriedade urbana, com base certamente
no art. 5.°, XXIII, da Constitui¢do Federal, o dispositivo res-
salta o direcionamento da propriedade urbana a finalidades de
interesse geral, com as quais ha de se conformar ou conciliar o
direito individual de propriedade, ndo mais dotado de carater
absoluto.

Os dezesseis incisos do art. 2.° contém as diretrizes a se-
rem observadas na politica urbana. O teor dessas diretrizes
denota percepgdes contemporaneas e adequadas do urbanis-
mo e do direito urbanistico associadas a modos renovados de
atuagdo da Administragdo Publica, a qual compete precipua-
mente o exercicio da atividade urbanistica, seja realizando-a
diretamente, seja normatizando a atuacdo de particulares, seja
coordenando a cooperagao setor publico-setor privado.

| - garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a mora-
dia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geragoes;

Oinc. I abrigauma expressdo novano panorama legislativo
patrio: cidades sustentdveis. A locugdo inspira-se no Direito
Ambiental, onde surgiu e de onde se expandiu a locugio de-
senvolvimento sustentavel. Parece oportuno lembrar que em
1985 a Assembléia Geral das Nagdes Unidas decidiu formar
uma comissdo de especialistas, coordenada por Gro Harlem
Brundtland. Os trabalhos da comissdo culminaram, em 1987,
na emissao de um relatério, denominado Nosso futuro para
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todos, também conhecido como relatdrio Brundtland. Esse
relatorio pregou a necessidade de uma politica de desenvolvi-
mento que levasse em conta os limites ecoldgicos do planeta,
utilizando-se adequadamente os recursos ambientais, dai a
expressdo desenvolvimento sustentavel. Ai também se insere
o sentido de satisfagdo das necessidades da geragio presente
sem sacrificio das geragdes futuras, e, portanto, o sentido de
solidariedade.

Porcidades sustentaveis pode-se entenderaquelas em que
o desenvolvimento urbano ocorre com ordenagio, sem caos €
destrui¢do, sem degradacdo, possibilitando uma vida urbana
digna para todos.

Neste inciso vem ressaltada, como diretriz, a garantia
dodireito a cidades sustentaveis, direito este entendido como
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento, a infra-es-
trutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao tra-
balho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes. Tudo
isso implica solidariedade e se traduz em vida urbana digna
para todos.

Il - gestao democratica por meio da partici-
pacgao da populagdo e de associagoes represen-
tativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagio, execugido e acompanhamento de pla-
nos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

Osegundo inciso retrata um modo renovado de tomadade
decisdes que afetam parcelas significativas da coletividade ou
todaa coletividade. A chamada gestdo democratica leva o go-
Vemante a ouvir a populago, a conhecer suas aspiragdes, para
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que as politicas e decisdes ndo sejam imperiais € retratem as
necessidades coletivas. Nao se pode mais supor que somente
pelos votos recebidos o governante adquira, de modo automa-
tico, a capacidade de conhecer o que a populagdo aspira nesta
ounaquela questdo. E muito fregiiente ocorrer dissonanciaentre
politicas e decisdes do governante e vontade da populagao,
sobretudo quando este ndo se preocupa emouvi-la,em consulta-
la, a0 menos nas questdes que mais diretamente atinjam as pes-
soas, como ¢ o caso dos problemas urbanisticos e ambientais.
Ha muito, cm paises europeus, ja sc vém adotando mecanis-
mos de ouvida da populagdo, em matéria urbanistica e am-
biental. Agora, o Estatuto da Cidade vem fixar essa diretriz,
indicando a participa¢io da populacdo e de associagoes re-
presentativas dos varios segmentos da comunidade no tocan-
te a formulagdo e execugdo de planos, programas e projetos
urbanisticos.

lll-cooperagdo entre os governos, ainicia-
tiva privada e os demais setores da sociedade
no processo de urbanizagao, em atendimento ao
interesse social;

Este inciso delineia igualmente uma fei¢do renovada da
relagdo Estado-sociedade. A uma concepgdo e praticade sepa-
ragdo dos dois ambitos, seguiu-se, a partir das décadas de 80 e
90 do século XX, uma concepgao e pratica de aproximacao, de
colaboragio, de conjugacdo de esforgos entre Estado e so-
ciedade, entre Administragdo e sociedade. Aqui se mencio-
na a cooperagio entre 0s governos € a iniciativa privada e
demais setores da sociedade na urbanizagao, visando ao in-
teresse social.
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IV ~-planejamento do desenvolvimento das ci-
dades, dadistribuicdo espacial da populagaoedas
atividades econémicas do Municipio e do territo-
rio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distorgdes do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

Oinc. [V refere-se ao planejamento voltado para o desen-
volvimento urbano como diretriz da politica urbana. Pode-se
lembrar que na década de 70 do século XX floresceram, com
grande riqueza, estudos, artigos, livros e preocupagdes com o
planejamento urbanistico. No entanto, essa fase ndo acarretou
resultados praticos. Parece que os governantes brasileiros em
geral sentem ojeriza por planejamento e por planos; por vezes,
estes sdo elaborados, mas raramente sdo aplicados. Em decor-
réncia, caos urbano, descontinuidade ou auséncia de gestdo
urbana, desinformacio e indiferenca.

Nas aulas de Direito Urbanistico do curso de pos-gradua-
¢do da Faculdade de Direito da USP, freqiientadas por
diplomados em Direito e por arquitetos ¢ engenheiros, inime-
ras vezes foram discutidos os problemas relativos a falta de
interesse na elaboragio de planos urbanisticos, sobretudo o
plano diretor, ou a falta de efetividade dos mesmos. Alguns
aspectos sempre foram ressaltados: a) a mentalidade retrogra-
da, existente em muitos governantes, de nada aceitarem de ges-
toes anteriores, consideradas a priori como inadequadas e in-
compativeis com uma “nova era” trazida pelo novo governo;
b) a compulsdo de querer deixar a “marca” em tudo, até em
planos diretores, ainda que seja a alteragdo de uma sé palavra;
¢)aausénciada participagdo da coletividade na formulagdo do
plano diretor; nos casos relatados por arquitetos de cidades da
Grande Sao Paulo, em que a populagdo foi envolvida na ela-
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boragdo do plano diretor, tornou-sc mais dificil ao Chefe do Exe-
cutivo ou vereadores a conduta de ignora-lo.

Agora, o Estatuto da Cidadc insere o planejamento urba-
nistico entre as diretrizes da politica urbana, visando a evitare
corrigir as distor¢des do crescimento urbano cadtico ¢ suas
conseqliéncias sobre o meio ambiente. Espera-se que adiretriz
sc torne cfctiva, como um precioso instrumento da execugdo
da politica urbana, sem solugdo de continuidade.

V - oferta de equipamentos urbanos e comu-
nitarios, transporte e servigos publicos adequa-
dos aos interesses e necessidades da populagao
e as caracteristicas locais;

O inc. V cuida de incumbéncia precipua do Poder Pu-
blico, diretamente ou mediante execugdo privada: a oferta
de equipamentos urbanos e comunitarios e a disponibilizagdo
de transporte ¢ servigos publicos adequados a populagao.
Note-se que a Lei 8.987/95 — Lei de concessdes —, no art.
6.°,§ 1.°, caracteriza como adequado o servigo publico que
atende as condigdes de regularidade, continuidade, eficién-
cia, seguranga, generalidade, atualidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas.

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

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis ur-
banos;

b} a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes;
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c) o parcelamento do solo, a edificagido ou o
uso excessivos ouinadequados emrelagdo ainfra-
estrutura urbana;

d} a instalagao de empreendimentos ou ati-
vidades que possam funcionar como pélos gera-
dores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutu-
ra correspondente;

e) a retengdo especulativa de imovel urbano,
que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizagao;

f) a deterioragao das areas urbanizadas;

g) a poluigdo e a degradagio ambiental;

A ordenagdo do solo consiste na disciplina que determina
o destino de cada parte do espago urbano e o modo como sera
usado. E um aspecto nuclear da atividade urbanistica, realiza-
da em Ambito municipal. Com efeito, o art. 30, VIII, da Cons-
tituicdo Federal atribui aos Municipios promover o adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagdo. Os elementos basicos da
ordenagéo do solo devem figurar no plano diretor, sendo de-
pois especificados em leis proprias, como, por exemplo, a lei
do zoneamento, lei de parcelamento do solo (respeitada, no
caso, a legislagdo federal).

O controle do uso do solo compete, de modo precipuo, ao
Municipio, embora, segundo o caso, dele venham participar
Orgaos estaduais e federais. A legislagdo, as licengas, a fiscali-
zagdo e a imposicido de sangdes constituem os meios basicos
pelos quais o Poder Pablico municipal tem o dever e o direito
derealizar o controle do uso do solo. Boa parte dos graves pro-
blemas urbanos que hoje afetam a vida de grandes cidades deve-
$e 4 total omissio (por vezes de ma-fé) da Administragdo
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municipal no exercicio da fungao fiscalizatoria, que infelizmen-
te, no Brasil, veio a adquirir conotagdo pejorativa. Tal quadro
necessita ser alterado e a populagdo deve atuar para cobrar do
governante municipal o controle do uso do solo.

A ordenagdo ¢ o controle do uso do solo. s¢ plena e efeti-
vamente realizados, por si, evitam as situagdes apontadas nas
alineas deste inciso., embora seja Gtil ressalta-las:

a)utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos. Nao somen-
te as normas urbanisticas, mas, sobretudo, a fiscalizagdo ¢ a
sensibilidade do governante asreclamagdes dos administrados
permitirdo impedir uso inadequado de imoéveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes.
Visa-se, em especial, a evitar a degradacdo de grandes dreas ou a
consolidagdodeusosindevidos cmespagosamplos, gerandooque
erradamente se vem denominando vocagdo do lugar;

¢) o parcelamento do solo, a edificagao ou o uso exces-
sivos ou inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana.
Busca-se aqui o que se poderia denominar espago urbanisti-
camente equilibrado ou equilibrio urbano, semelhante a ex-
pressdo meio ambiente ecologicamente equilibrado, constan-
te do art. 225 da Constituigdo Federal. Trata-se da proporg¢ao
entre atividades urbanisticas e infra-estrutura, a ser observada,
visando a preservar a qualidade de vida dos municipes. E deve
configurar um direito a ser exigido pelos municipes;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que
possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a pre-
visdo da infra-estrutura correspondente. Este € um dos desdo-
bramentos do espago urbanisticamente equilibrado ou do equi-
librio urbano: a proporgao entre aumento de trafego e existén-
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cia da infra-estrutura nccessaria. Nas grandes metropoles cad-
ticas, como Sdo Paulo, tal aspecto parece estar muito distante
das preocupagdes dos governantes, refletindo-se naqueles que
aprovamempreendimentos altamente geradores de trafego, sem
qualquer providéncia ou exigéncia de compensagio, para nao
gerar desequilibrio. Deve-se lembrar que a geragao de trafego
e demanda por transporte publico figuracomo um dos aspcctos
a sercm incluidos na analise das repercussdes do empreendi-
mento realizada pelo Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV)
(art. 37, V. do Estatuto);

¢) a retengdo especulativa de imdvel urbano, que resulte
na sua subutilizagdo ou nao utilizagdo. O Estatuto da Cidade
vem permeado de claro intuito de efetivar o adequado uso dos
imoveis urbanos, de acordo com preceitos do plano diretor, no
quese inclui o direcionamento atal uso e asan¢do ao uso diver-
S0 ou a0 ndo uso. Sabe-se que existe uma cultura arraigada na
populagdo brasileira, inclusive nos segmentos de baixa renda,
de que a propriedade imobilidria garante renda, € uma seguranga,
¢ um patrimonio (mesmo irrisorio) a ser passado para as geragdes
futuras. E muito comum ver uma familia simples construir uma
casa e nos fundos levantar uma edicula para alugar a uma familia
mais simples ainda. Em dimenséo macroscopica, a retengdo
especulativade imdvel, ouseja, ondo uso somente coma finalida-
dedealcangar valorizagdo pela passagem dotempo oupeloadvento
de circunstancias valorativas, contribui para o agravamento dos
problemas de moradia ¢ de degradagéo urbana;

f) a deterioragdo de areas urbanizadas; e

g) a poluigdo e a degradagdo ambiental. A ordenagéo e o
controledo solorealizados com seriedade e empenho certamen-
te impedirdo a degradagdo urbanistica e ambiental.
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VIl — integragado e complementaridade entre
as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondédmico do Municipio
e do territdrio sob sua area de influéncia;

Eisum ponto relevante na politica urbana, que impedc racio-
cinar-se e agir em termos de separagao rigida entre urbano e rural.
As fronteiras se flexibilizam, as atividades se integram e se com-
plementam, pois urbano ¢ rural fazem parte do territorio do Muni-
cipio. O urbano ecsta atento ao rural e dele nao se esquece.

Vil — adogao de padrdes de produgao e con-
sumo de bens e servigos e de expansao urbana
compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica do Municipio e do
territorio sob sua area de influéncia;

Esta diretriz extrapola o aspecto precipuamente urba-
nistico, mesclando-o a fatores econémicos e ambientais.
Pretende que estejam em equilibrio a produgéo, o consu-
mo a expansdo urbana e a qualidade ambiental, social e
econdmica do Municipio. Nem sempre esta na competén-
cia do Municipio as varias medidas que afetam esse equi-
librio, mas este pode desempenhar papel importante para
que seja alcangado.

IX — justa distribuigdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagao;

A diretriz visa a impedir que alguns obtenham vantagens
e outros prejuizos em virtude de processos de urbanizagao. Ha
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de se buscaradistribuigdo eqiitativa de vantagens e dc 6nus, o
que exige sobretudo empenho, dedicagio e conhecimento do
governante municipal, além, € 6bvio, do intuito de atender ao
interesse da populagao.

X — adequagdo dos instrumentos de politi-
ca econdémica, tributaria e financeira e dos gas-
tos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e frui¢do dos bens
pelos diferentes segmentos sociais;

Aqui também se encontra diretriz que extrapola o ambito
urbanistico, pois diz respeito a medidas de carater econdmico,
tributario e financeiro, que muitas vezes nao dependem soé de
politicas e decisdes municipais. O importante é situar o desen-
volvimento urbano no foco desses instrumentos.

Xl-recuperagdo dos investimentos do Poder
Publico de que tenha resultado a valorizagao de
iméveis urbanos;

Esta diretriz incentiva o Poder Publico municipal a insti-
tuira contribuig¢do de melhoria, figura tributaria previstano art.
145, 111, da Constituigao Federal e disciplinada pelo Decreto-
lei 195, de 24.02.1967, pela qual os proprietarios de iméveis
valorizados em virtude de obras publicas devem pagar uma
importinciaaser calculada segundo critérios predeterminados.
A contribuigdo de melhoria é de dificil aplicagio, em especial
porque todos os critérios para cobranga sao suscetiveis de ques-
tionamentos. Dai a sua reduzida efetividade.
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Xll- protegio, preservagao e recuperagao do
meio ambiente natural e construido, do patrimé-
nio cultural, histérico, artistico, paisagistico e ar-
queolodgico;

Parametro relevante da politica urbana diz respeito a pro-
tecdo e recuperagao do meio ambiente natural e cultural. A
Constituig¢do Federal atribui ao Poder Publico e 4 coletividade
a prote¢do do meio ambiente cultural (art. 216) e natural (art.
225)eapoliticaurbana nio poderia deixar de lado tais aspectos.
Denota-se ai a profunda conexdo entre urbanismo € meio am-
biente, entre Direito Urbanistico e Direito Ambiental.

Xl - audiéncia do Poder Pablico municipal
e da populagdo interessada nos processos de im-
plantagao de empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a
seguranga da populagao;

A diretriz visa a que a autoridade municipal e a populagdo
interessada sejam ouvidos em caso de empreendimentos, sob
a competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
potencialmente degradadores do meio ambiente natural ou
cultural ou que também afetem o conforto e a seguranga dos
municipes. Por exemplo: construgao de acroportos.

XIV - regularizagao fundiaria e urbanizagao
de areas ocupadas por populagdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizagdo, uso e ocupagio do solo e
edificagdo, consideradas a situagao socicecond-
mica da populagao e as normas ambientais;

Percebe-se o intuito de tornar regulares situagdes irregu-
lares, no tocante a ocupagdo de areas por populagdo de baixa
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renda. E prevista, para tanto, a edigdo de normas especiais de
urbanizagio, uso e ocupagdo do solo, edificagdo. A matéria
revela-se controvertida, porque, além da questio social, alta-
mente relevante, existe o risco de incentivo a ocupagdes
indevidas, ante a perspectiva de futura regularizagdo ou anis-
tia, com a flexibilizag@o das normas urbanisticas.

XV - simplificagdo da legislagao de parcela-
mento, uso e ocupagao do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a redugio dos cus-
tos e o aumento da oferta dos lotes e unidades ha-
bitacionais;

Mostra-se de grande importancia a simplificacdo da le-
gislagdo de ordenagdo, uso e ocupacdo do solo. O objetivo
ndo se resume na reducio de custos e aumento da oferta de
lotes e unidades habitacionais, sem prejuizo da seguranga da
edificacdo. Ha de ser considerada, em especial, a facilidade
de compreensio dessas regras por toda a populagio, sua di-
fusdo, para propiciar sua efetividade, seu cumprimento.

XVI - isonomia de condigbes para os agen-
tes publicos e privados na promogao de empreen-
dimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagao, atendido o interesse social.

A func¢do urbanistica cabe precipuamente ao Poder Pibli-
Co, trata-se de uma fungdo publica, essencialmente, Isso ndo
impede que seja realizada também por agentes privados, desde
que atendido o interesse da coletividade, sob a égide da legis-
lagdo pertinente. A isonomia de condigdes apresenta-se mais
sob o0 angulo de uma situagdo ideal a ser intentada como um
incentivo a atuacio de agentes privados, pois é muito dificil
realiza-la de forma plena.
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1.5 Art. 3.°

Oart. 3.°

ODETE MEDAUAR

Art. 3.°Compete a Unido, entre outras atribui-
¢oes de interesse da politica urbana:

I - legislar sobre normas gerais de direito ur-
banistico;

Il - legisiar sobre normas para a cooperagao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios em relagao a politica urbana, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional;

Ill- promover, poriniciativa propria e emcon-
junto com os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios, programas de construgdo de moradias e
a melhoria das condigdes habitacionais e de sa-
neamento basico;

IV —instituir diretrizes para o desenvolvimen-
to urbano, inclusive habitagao, saneamento basi-
co e transportes urbanos;

V -elaborar e executar planos nacionais ere-
gionais de ordenagao do territorio e de desenvol-
vimento econémico e social.

arrola algumas atribui¢des da Unido em matéria

de politica urbana, sem prejuizo de outras. Os incs. [ a V abri-
gam preceitos ja existentes na Constitui¢do Federal de 1988,
ou dela deduzidos de forma induvidosa. Talvez tenha havido o
intuito de reunir, num so artigo do Estatuto, as principais com-
peténcias da Unido em matéria urbanistica.

Assim, acompeténciada Unido para legislar sobre normas
gerais de direito urbanistico, arrolada no inc. I, deriva do dis-
posto no art. 24, I, combinado com o § 1.° do mesmo artigo e



ESTATUTO DA CIDADE - Arts. 1."a 3. 39

com o art. 30, II, todos da Constituigao Federal. Segundo tais
preceitos, a Unido, os Estados e o Distrito Federal sdo dotados
de competéncia concorrente para legislarsobre direito urbanis-
tico, cabendo ao Municipio suplementar a legislagdo federal e
estadual e a Unido fixar as normas gerais da matéria. Por isso,
seria dispensavel a mengdo em lei desse encargo, ja atribuido
pela Constituigdo Federal.

Oinc. Il adapta para o dmbito da politica urbana os termos
do paragrafo unico do art. 23 da Constitui¢do Federal, que se
apresentam do seguinte modo: “Lei complementar fixara nor-
mas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desen-
volvimento e do bem-estar em ambito nacional™. Vé-se, entdao
que a Constituigdo Federal remete auma lei complementar, até
agora ndo editada, a fixa¢do de normas para essa cooperagao
genérica. Embora neste inc. Il ndo haja referéncia a uma lei
complementar, ndo se poderia fugir da exigéncia constitucio-
nal; se a let complementar é a forma de expressao das normas
para a cooperagdo genérica entre os componentes federativos,
como determina a Constitui¢do Federal, também o sera paraas
normas de cooperagdo em matéria de politica urbana. Por ou-
trolado, ante aautonomia dos entes federativos, essa lei somente
podera delinear as figuras juridicas instrumentais da coopera-
¢do, pois, tratando-se de cooperagdo, ndo podera ser imposta
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, em cujo
ambito se decidira a respeito.

Oinc. I revela-se uma reprodugéo quase total do art. 23,
IX, da Constituigao Federal, que atribui competéncia material
¢omum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios para promover programas de construgo de moradias e
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amelhoria das condig¢des habitacionais e de sancamento basi-
co. Neste inciso, menciona-sc iniciativada Unido ¢ em conjunto
com demais entes federativos. Ora, 0 “em conjunto” nio pode-
raser imposto poruma lei federal; cmborasejarelevante a atua-
¢do de todos na solugdo desses problemas graves, dependera
da anuéncia de cada ente autonomo aceitar ou ndo o comparti-
lhamento de esforgos.

Por sua vez, os supracitados incs. IV e V da Lei transcre-
vem, de forma literal, os incs. XX e IX, respectivamente, do
art. 21 da Constituigdo Federal, os quais atribuem a Unido es-
sas competéncias.



