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O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais

CARLOS ARI SUNDFELD

Art. 28, A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno de-
senvolvimento das fungées sociais da cidade ¢ da propriedade urba-
na, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, i in-
fra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao tra-
balho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;

IT - gestiao democritica por meio da participagio da populagio
e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunida-
de na formulagio, execugiio e acompanhamento de planos, progra-
mas ¢ projetos de desenvolvimento urbano;

111 - cooperaciio entre os governos, a iniciativa privada e os de-
mais setores da sociedade no processo de urbanizacio, em atendi-
mento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui-
¢iio espacial da populacio e das atividades econdmicas do Munici-
pio e do territorio sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos
sobre o meio ambiente;

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

VI - ordenacio e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utiliza¢io inadequada dos iméveis urbanos;
b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagiio ou 0 uso excessivos ou
inadequados em relagdio i infra-estrutura urbana;
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d) a instalagiio de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsio da infra-
estrutura correspondente;

¢) a retengiio especulativa de imével urbano, que resulte na sua
subutiliza¢iio ou nio utilizagio;

f) a deterioragiio das dreas urbanizadas;

g) a poluigiio ¢ a degradagiio ambiental;

VII -integragio e complementaridade entre as atividades urba-
nas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socio-economico do
Municipio ¢ do territorio sob sua drea de influéncia;

VI — adociio de padrdes de produgiio e consumo de bens e ser-
vigos e de expansido urbana compativeis com os limites da sustenta-
bilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territorio
sob sua area de influéncia;

IX - justa distribui¢iio dos beneficios e 6nus decorrentes do pro-
cesso de urbanizacio;

X - adequagiio dos instrumentos de politica econdmica, tributiria
e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-es-
tar geral e a fruigiio dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI - recuperagiio dos investimentos do Poder Piblico de que te-
nha resultado a valorizagiio de iméveis urbanos;

XII - protegiio, preservagiio e recuperagiio do meio ambiente na-
tural ¢ construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, pai-
sagistico e arqueolégico;

XIII - audiéncia do Poder Pablico Municipal e da populagiio in-
teressada nos processos de implantagio de empreendimentos ou ati-
vidades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
natural ou construido, o conforto ou a seguran¢a da populagio;

XIV - regularizagio fundidria e urbanizagiio de dreas ocupadas
por populagio de baixa renda mediante o estabelecimento de nor-
mas especiais de urbanizagiio, uso e ocupacio do solo e edificagio,
consideradas a situagiio sécio-econdémica da populagiio ¢ as normas
ambientais;

XV - simplificagiio da legislagio de parcelamento, uso e ocupa-
¢io do solo ¢ das normas edilicias, com vistas a permitir a reducio
dos custos ¢ o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI —isonomia de condi¢des para os agentes publicos e priva-
dos na promogio de empreendimentos e atividades relativos ao pro-
cesso de urbanizagiio, atendido o interesse social.

1. Surge o direito urbanistico

Ha semelhangas interessantes no aparecimento das disciplinas juridi-
cas contemporineas. Estas comegam como simples recepgdo das novida-
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des do mundo pelo velho campo do Direito, para logo a seguir ganhar ace-
nos normativos em leis e regulamentos de ocasiiio; € a infdncia. Dai, al-
guém lhes esboga uma identidade tedrica, ainda com escasso amparo nor-
mativo; ndo demora e, um pouco por absor¢do da teoria, as normas emer-
gentes vio inventando uma identidade normativa para o novo ramo; é a
adolescéncia. Vem, por fim, o desafio da consolidagdo, articulagdo e ope-
ragdo sistematica: os varios elementos adquiridos (conceitos, finalidades,
instrumentos, competéncias) tém de ganhar nitidez e estabelecer relagoes
entre si, para assim incidir na vida concreta; eis, enfim, a idade adulta.

Conquanto as normas urbanisticas tenham antepassados ilustres (re-
gulamentos edilicios, normas de alinhamento, as leis de desapropriagdo
etc.), seria um anacronismo pensar em um direito urbanistico anterior ao
século XX. O direito urbanistico ¢ o reflexo, no mundo juridico, dos desa-
fios ¢ problemas derivados da urbanizagdo moderna (concentragiio popu-
lacional, escassez de espago, poluicio) e das idéias da ciéncia do urbanis-
mo (como a de plano urbanistico, consagrada a partir da década de 30).
Estes foram os fatores responsaveis pelo paulatino surgimento de solugdes
e mecanismos que, frente ao direito civil e ao direito administrativo da épo-
ca, soaram impertinentes ou originais e que acabaram se aglutinando em
torno da expressdo “direito urbanistico”. Esse direito contrapds-se ao direito
civil cldssico ao deslocar do ambito puramente individual para o estatal as
decisdes basicas quanto ao destino das propriedades urbanas (principio da
Sfungdo social da propriedade). Em conseqiiéncia, ampliou o objeto do di-
reito administrativo, para incorporar medidas positivas de intervengdo na
propriedade, deixando para tras as limitadas medidas de policia, de con-
tetido negativo.”

Pode-se situar a infancia do direito urbanistico brasileiro entre as dé-
cadas de 30 a 70, periodo em que o direito positivo acena com o principio
da fungio social da propriedade,’ os administrativistas e civilistas passam

1. O anacronismo — no caso, a utilizagdo dc visdes do presente para descrever institu-
tos juridicos do passado - ¢ um desvio muito freqiiente nos cstudos cspecializados (heranga
da ¢época cm que a filiagdo ao Dircito Romano cra considerada indispensavel para o reconhe-
cimento de qualquer instituto). Essa perspectiva faz certos autores referirem o “dircito urba-
nistico da Antigiiidade™, “da ldade Média™ ctc. (v., por cxemplo, Fernando Alves Corrcia, O
Plano Urbanistico e o Principio du Igualdade, Coimbra, Almedina, 1989, pp. 93 ¢ ss.). Mas
isso ¢ um crro. Embora, por uma forma ou outra, o Dircito sempre sc¢ tenha ocupado de
“questdcs urbanas”, o fendmeno nio tinha as caracteristicas quantitativa ¢ qualitativa, quc,
no século XX, engendraram o dircito urbanistico.

2. A tentativa de formulagdo de uma nova teoria geral, substitutiva da nogdo de “poder
de policia”, foi objcto de meu Dircito Administrativo Ordenador, 1* cd., 2¢ tir., Sio Paulo,
Malheiros, 1997, cujas reflexdes foram caleadas totalmente nos problemas de dircito urba-
nistico.

3. O principio da fungio social da propricdade aparcce inicialmente na Constituigio
de 1934 (art. 113, § 7%). Sua primceira tradugio legislativa cm termos urbanisticos s¢ deu na
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a estudar alguns aspectos juridicos do urbanismo,* surgem os Planos Nacio-
nais de Desenvolvimento® e leis de zoneamento.®

A partir da década de 70, coincidindo com a exploséio do crescimento
das cidades, especialmente das Capitais — de que Sdo Paulo é o exemplo
paradigmatico —, o direito urbanistico brasileiro ira conquistando sua iden-
tidade: leis nacionais instituirdo mecanismos urbanisticos,’ serdo publica-
dos os primeiros tratados sobre o novo ramo do Direito,® os entes publicos

Lei federal 4.132, de 10.9.1962, quc definiu os casos dc desapropriagdo por intcressc social
“para promover a justa distribuigdo da propricdadc ou condicionar o scu uso ao bem-cstar
social” (art. 19). A influéncia do discurso urbanificador ¢ cvidente nessa Iei, pois cla impés a
formulagdo de planos (art. 22, 11 — zoncamento agricola; art. 2¢, § 22—~ plano para atendimento
das nceessidades de habitagdo, trabalho ¢ consumo dos centros de populagio) ¢ viabilizou a
intervengdo cstatal com objetivos claramente urbanisticos (art. 22, | — propiciar o mclhor
aproveitamento da propricdade; 11l - fixar possciros cm terrenos urbanos; V ~ construir ca-
sas populares: V1 - impedir a apropriagdo privada, via cspeculagiio, dos investimentos publi-
cos; VII - proteger o mecio ambicnte). Sobre os cfcitos do principio da fungio social da pro-
pricdade a época da Constituigio de 1969 reporto-me ao meu “Fungio social da propricda-
dc™, in Adilson Abreu Dallari ¢ Lucia Valle Figuciredo (coords.). Temas de Direito Urbanis-
tico-1, Sio Paulo, Ed. RT, 1987, pp. 1-22.

4. Entre os autorcs brasilciros do dircito administrativo desse periodo deve-se destacar
o papel de Hely Lopes Mcirclles, que. por scr dotado de grande espirito pritico ¢ se interes-
sar pela vida municipal, foi dos primeiros a publicar estudos buscando cnquadrar juridica-
mente questdcs urbanas. Seus livros Direito de Construir (13 ¢d., Sdo Paulo, Ed. RT, 1961; a
82 cd., péstuma, publicada em 2000 pela Malheiros Editores, foi a Gltima) ¢ Direito Munici-
pal (14 ed., Sio Paulo, Ed. RT. 1957; a mais rccente ¢ a 123 ¢d., postuma, 2001, Sio Paulo,
Malheiros Editores) foram, por varios anos, os manuais de referéncia na matéria.

5. O 11 Plano Nacional de Descnvolvimento foi cditado pela Lei federal 6.151/1974,
incluindo um capitulo sobre dirctrizes ¢ objetivos do desenvolvimento urbano nacional.

6. Ao final dos anos 60 surgem os Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado,
sendo o de Sio Paulo cditado pela Lei municipal 7.688, de 30.12.1971. Pouco depois a cida-
de ganharia sua Lei Geral de Zoncamento (n. 7.805, de 1.11.1972, depois modificada pelas
Lcis 8.005/1973 ¢ 9.413/1981).

7. O mais influcnte dos textos desse periodo talvez tenha sido a Lei de Parcelamento
do Solo Urbano (n. 6.766, de 19.12.1979, ainda cm vigor com as modificagdes da Lci 9.785,
de 21.1.1999), que buscou articular o tratamento dos virios aspectos (o dircito de propricda-
de, sua aquisigdo, cxcreicio, transmissio ¢ perda; agio empresarial; atuagio dos Poderes Pu-
blicos, inclusive plancjadora: cte.) em tomo de objctivos urbanisticos. Néo sc pode csquecer
que outras lets mais focadas toram criando um novo contexto, que tormou consensual a exis-
téncia do dircito urbanistico: mencionem-se as relativas a desapropriagido (o Decrcto-lei
1.075, de 22.1.1970, sobrc a imissdo provisoria na posse em imdveis residenciais urbanos; ¢
a Lei federal 6.602/1978, sobre distritos industriais); ds regides metropolitanas (Lcis Com-
plementares federais 1471973 ¢ 20/1974); & prote¢ao ambiental (Decreto-Ici federal 1.413,
dc 14.8.1975, ¢ Lci federal 6.803, de 2.7.1980, tratando de zoncamento urbano industrial); ¢
& agdo civil piiblica (Let federal 7.347, de 24.7.1985).

8. Diogo de Figucircdo Morcira Neto foi o autor da primceira obra geral (/ntrodugdo ao
Direito Ecologico e ao Direito Urbanistico, Rio dc Janciro, Forense, 1975), mas o texto de
referénceia passaria a scr o Direito Urbanistico Brasileiro, de José Afonso da Silva, surgido
cm 1982 ¢ atualmente em sua 3* ¢d. (Sdo Paulo, Malhciros Editores, 2000). No cntanto, a
construgdo da tcoria deveu-se menos as obras gerais do que aos estudos menores (tescs, arti-
£0s ¢ proposigdes), sendo interessante, por cxemplo, perecber a cvolugio do discurso ¢ do
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se langardo em uma crescente agdo urbanistica, editando planos e normas
€ intervindo de modo concreto na organizagio das cidades.

2. O direito urbanistico € constitucionalizado em 1988

O grande marco da adolescéncia do direito urbanistico brasileiro sera
a promulgagdo da Constituigdio de 1988, que afirmara sua existéncia e fi-
Xara seus objetivos ¢ instrumentos.’

O direito urbanistico veio a ser tratado como disciplina juridica pelo
art. 24, que conferiu expressamente a4 Unido competéncia legislativa para
editar suas normas gerais (inciso 1, ¢/c o § 19), deixando aos Estados a
competéncia suplementar (§ 29), existente também em favor dos Municipios
(art. 30, I1). SO que o mero status constitucional, embora importante, ndo
contribui muito para resolver o dilema existencial de todo ramo juridico -
o de seu critério diferenciador. Decidir se um tema, instrumento ou norma
deve ser enquadrado no direito urbanistico, no direito civil ou no direito
local pode ser um desafio insuperivel, tendo como reflexo a indefini¢do
quanto ao titular da competéncia legislativa (se o direito em causa for ur-
banistico, a Unido s6 fara normas gerais; se for o civil, terd toda a compe-
téncia normativa; se a matéria for estritamente local, competente sera ex-
clusivamente o Municipio). Desse modo, continua sendo util debater a res-
peito da identidade — e, portanto, da autonomia ~ do direito urbanistico,
pois disso depende a solugio, quando menos, de muitas duvidas relativas a
competéncia. Nesse contexto, tém grande relevancia as normas, também
constitucionais, tratando dos objetivos e instrumentos da politica urbana.

O papel que a Constituigdo de 1988 implicitamente assinalou ao di-
reito urbanistico ¢ o de servir & definigdo e implementagédo da “politica de
desenvolvimento urbano”, a qual tem por finalidade “ordenar o pleno de-
senvolvimento das fungdes sociais da cidade ¢ garantir o bem-estar de seus
habitantes” (art. 182, capur). O direito urbanistico surge, entdo, como o

pensamento de Ricardo Percira Lira na coletinca de ensaios publicados sob o titulo Elemen-
tos de Direito Urbanistico (Rio d¢ Janciro, Renovar, 1997).

9. A ruptura provocada pela instalagio da Asscmbléia Constituinte, cm 1986, acabou
causando uma ripida evolugio juridica em certas maténias. O caso do dircito urbanistico foi
cxcmplar. Desde 1977, por iniciativa governamental, discutia-sc uma proposta de Lei Nacio-
nal dc Reforma Urbana. gerando forte resisténcia empresarial (a principal critica juridica foi
a suposta falta de basc constitucional para sua cdigdo). Com a submissdo do assunto ao Con-
gresso Nacional, na forma do Projeto de Lei 77571983, o debate se ampliou (v., por exemplo,
as andlises do projcto por Eros Roberto Grau, Direito Urbano, Sio Paulo, Ed. RT, 1983, pp.
117 ¢ ss.. ¢ Ricardo Percira Lira. Elementos ..., pp. 173 ¢ ss.), mas a tramitagdo ficou barra-
da. O impassc teve solugdo surpreendente cm 1988: acabou-se incluindo na nova Constitui-
¢do a csséncia daguilo que. na singela forma de projeto de Ici ordindria, sequer conscguia scr
discutido.
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direito da politica de desenvolvimento urbano, em trés sentidos: a) como
conjunto das nornas que disciplinam a fixagdo dos objetivos da politica
urbana (exemplo: normas constitucionais); b) como conjunto de textos nor-
mativos em que estdo fixados os objetivos da politica urbana (os planos
urbanisticos, por exemplo); ¢) como conjunto de normas em que estdo pre-
vistos e regulados os instrumentos de implementagio da politica urbana (o
proprio Estatuto da Cidade, entre outros).

A ligagdo constitucional entre as nogdes de “direito urbanistico” e de
politica urbana” (politica publica) ja é capaz de nos dizer algo sobre o
contetido desse direito, que surge como o direito de uma “fungdo publica”
chamada urbanismo, pressupondo finalidades coletivas e atuagdo positiva
do Poder Piblico, a quem cabe fixar e executar a citada politica. Pode-se,
entdo, afirmar o cardater publicistico do direito urbanistico, pois este ramo
do Direito nasce justamente para construir, no tocante a gestio dos bens
privados, um sistema decisorio complexo, em que o Estado exerce papel
preponderante (exemplo: a utilizagdo ou ndo de um terreno deixa de ser
uma opgdo puramente individual, do proprietério, para tornar-se uma de-
cisdo que também envolve o Estado). Dai a natural tendéncia, entre os
especialistas, de identificar um novo tipo de propriedade, a propriedade
urbanistica, afetada por essa transformagio, e ja muito distante da nogio
civilista classica, em que a propriedade era tida como simples direito indi-
vidual.

&,

O ambito da politica objeto do direito urbanistico vem demarcado
pela Constituigdo por um termo relativamente indeterminado (*“‘urbana™).
O que ele quer dizer? No caput do art. 182 a “politica urbana” aparece
vagamente como a politica das “fungdes sociais da cidade”. Mas outras
referéncias constitucionais ddo maior fechamento ao conceito. Combinan-
do-se a norma do art. 30, VIII (compete aoc Municipio promover “adequa-
do ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano™), com as ligagdes estabeleci-
das entre a expressdo “politica urbana” e as figuras da “propriedade urba-
na” (art. 182, § 29), do “solo urbano” (art. 182, § 49) e da “area urbana”
(art. 183), pode-se entdo afirmar que o objeto da regulagio promovida pelo
direito urbanistico é o solo (espago) da cidade. Nesse sentido, o direito
urbanistico ¢ o direito da politica espacial da cidade.®

10. Tem-se discutido sc as drcas rurais s3o ou ndo alcangadas pela regulagiio do dircito
urbanistico; pergunta a que os cspecialistas vém dando resposta enfaticamente positiva, ba-
scados cm uma visdo integrada da cidade (visdo, essa, alids, acolhida pclo art. 40, § 22, do
Estatuto da Cidade, scgundo o qual o plano dirctor municipal “deverd englobar o territério
do Municipio como um todo™). E preciso, porém, algum cuidado com as simplificagdes. A
Qonsliluicﬁo isala, em capitulos scparados, a politica urbana (arts. 182-183) ¢ a politica fun-
didria (arts. 184-191), csta dltima ligada a0 problema social da distribuigdo das terras (refor-
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Mas nenhuma politica publica especifica pode existir isoladamente,
devendo coordenar-se com a politica geral do Estado e com as inimeras
politicas setoriais. A politica urbana, enquanto politica espacial, precisa
necessariamente coordenar-se com a politica econdmica do pais e com as
politicas de transportes, sancamento, energia, agraria etc.'' Assim, um dos
aspectos da politica urbana ¢ o de sua “coordenagdo externa”, isto €, a de-
fini¢Ao dos modos pelos quais se compatibilizara com as demais politicas.
Para viabilizar essa coordenagio a Constituigdo adotou um sistema de ra-
cionalidade decisoria em que as normas e decisoes em matéria urbanistica
(isto ¢, de politica espacial da cidade) tém sua validade condicionada ao
respeito de normas e decisdes de maior abrangéncia, tanto no sentido ter-
ritorial (a politica espacial da cidade deve compatibilizar-se com a poli-
tica nacional de ordenagiio do territdrio) como tematico (a politica espacial
da cidade deve compatibilizar-se com a genérica politica de desenvolvi-
mento).

Entre os mecanismos da atuagdo urbanistica do Poder Publico referi-
dos como tais pela Constituigdo estdo seus instrumentos basicos de estru-
turagdo (os planos, que definem os objetivos da politica urbana, devendo-se
destacar que a Constituigio Federal de 1988 faz do planejamento o grande
instrumento do direito urbanistico,'? articulando competéncias federais."*

ma agraria) ¢ de sua exploragio ccondmica. Assim, o direito agririo ¢ cfetivamente um limi-
te do dircito urbanistico, pois a politica urbana niio pode tomar para si definigdes que sio
proprias da politica fundidria (agréria). Mas isso ndo quer dizer que o dircito urbanistico scja
alhcio a0 meio rural, pois a cle cabe a disciplina (a) da passagem dc uma area da zona rural
para a zona wrbana (scgundo o art. 182, § 1%, da CF, cabe ao plano dirctor municipal fixar a
*politica de cxpansio urbana™). (b) da protegio dos recursos naturais necessarios 2o desen-
volvimento da cidade como um todo (como as dguas ¢ o ar), independentemente da zona em
que situados. (¢) das relagdes em geral entre 0 meio rural ¢ o mcio urbano ¢ (d) das questoes
cspaciais do meio rural, naquilo que nio csteja dirctamente vinculado a politica agraria.

1. A necessidade de coordenagiio esta clara em virios preccitos constitucionais, como
os dos arts. 174, § 1= (A lei estabelecera as dirctrizes ¢ bases do plancjamento do desenvol-
vimento nacional equilibrado, o qual incorporard ¢ compatibilizard os planos nacionais ¢
regionais de desenvolvimento™), 21, 1X ¢ XX (que conferem & Unido poderes para “claborar
planos nacionais ¢ regionais de ordenagio do territdrio ¢ de desenvolvimento ccondmico ¢
social™ ¢ “fixar dirctrizes para o desenvolvimento urbano™), ¢ 182 (relativo ao plano dirctor
municipal). O que juridicamente garante a coordenagiio ¢ a norma do art. 174, caput, segun-
do a qual para o Poder Puiblico o plancjamento ndo ¢ meramente indicativo, mas “determi-
nante™.

12, I fundamental observar que relativamente aos planos urbanisticos municipais nio
s¢ aplica a previsio do art. 174, caput, da Constituigio Federal, segundo o qual o plancja-
mento ¢ meramente “indicativo para o setor privado™. O plano dirctor ¢ totalmente “determi-
nant¢™ para os proprictarios privados, que a cle sio obrigados a ajustar scus comportamen-
tos, como diz expressamente o art. 182, § 2¢ (A propricdade urbana cumpre sua fungio
social quando atende as exigéncias tundamentais de ordenagio da cidade cxpressas no pleno
dirctor™).

13. Art. 21, [X ¢ XX, ¢ art. 174 (transcritos ¢m nota anterior).



O ESTATUTO DA CIDADE E SUAS DIRETRIZES GERAIS 5t

estaduais™ ¢ municipais'®) e alguns dos instrumentos de execugdo (IPTU
progressivo, desapropriagio para reforma urbana, imposigio do parcela-
mento ou ediftcagdo compulsdrios, usucapido especial de imével urbano,
concessio de uso).

3. Faltava o Estatuto da Cidade

Neste estagio estavamos: com a Constituigio de 1988 ficou delineado
com alguma clareza o campo temdtico do direito urbanistico brasileiro (a
politica espacial das cidades e os instrumentos para sua implementagdo),
seus conceitos se tixaram e difundiram (fungiio social da propriedade ur-
bana, planejamento urbanistico, utilizagdo compulsoria etc.), seus objetivos
foram se determinando (desenvolvimento urbano, regularizagio fundiaria,
proteciio ambiental etc.). muitos instrumentos colocaram-se a disposigdo
(desapropriagiio urbanistica, licenga urbanistica, plano diretor etc.), com-
peténeias ficaram definidas.'¢

Deveu-se. portanto, a Constituigiio. e ndo a qualquer texto legislativo,
a definitiva positiva¢do, no Brasil, do paradigma do direito urbanistico.
Mesmo assim, diversos impasses ainda travavam a passagem do direito ur-
banistico brasileiro para a vida adulta.

Em primeiro lugar, faltava a regulamentagio reclamada pela propria
Carta Nacional para a eficdcia de algumas de suas normas (especialmente
as dos arts. 182 e 183, naquilo em que criaram novos instrumentos urba-
nisticos, como a imposi¢io do dever de utilizagdo, o [PTU progressivo, a
desapropriagdo para reforma urbana ete.). De outro lado, o reconhecimen-
to constitucional de competéncias normativas urbanisticas em favor da
Unido ndo teria, por dbvio, qualquer efeito concreto enquanto elas nio fos-
sem efetivamente exercidas, com a edigdo das “normas gerais de direito
urbanistico” (art. 24, 1) e das *“‘diretrizes para o desenvolvimento urbano”
(art. 21. XX).

14, Art. 25, § 3% cabe aos Estados a “instituigdo de regides metropolitanas, aglomera-
¢dcs urbanas ¢ microrregides. constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizagdo. o plancjamento ¢ a exceugdo de fungdes publicas de interesse co-
mum®™.

15, Art. 30, VIII: cabe ao Municipio o “plancjamento ¢ controle do uso, do parccla-
mento ¢ da ocupagdo do solo urbano™; art. 182, §§ 12 ¢ 2 o plano dirctor, aprovado pcla
Camara Municipal. ¢ o “instrumento bisico da politica de desenvolvimento ¢ de expansio
urbana™, scndo que “a propricdade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exi-
géncias de ordenagio social da cidade expressas no plano dirctor”.

16. Para aprotundar o panorama do dircito urbanistico brasilciro ¢ ideal a consulta ao
cnsaio de Edésio Fernandes, “Dircito urbanistico ¢ politica urbana no Brasil: uma introdu-
¢do™. publicado na coletinea de mesmo nome por ele coordenada (Belo Horizonte, Del Rey.
2001. pp. 11-52).
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Ademais, faltavam normas nacionais que consagrassem alguns instru-
mentos importantes a completa operatividade do direito urbanistico, ainda
ausentes de nosso ordenamento (casos do direito de superticie, do direito
de preempgio de imdveis urbanos em favor do Poder Publico e da conces-
sdo de uso especial para fins de moradia) ou carentes de maior visibilidade
e regulamentagio (como as operagdes consorciadas, a outorga onerosa € a
transferéncia do direito de construir).

Ainda, era preciso afastar certas construgdes da legislagio tradicio-
nal, efetiva ou aparentemente incompativeis com as novas solugdes do di-
reito urbanistico, e isso tanto no campo do direito civil (exemplo: a vincu-
lagdo radical que o Codigo Civil estabeleccu entre propriedade do solo e
direito de construir, supostamente inviabilizando as transagdes envolven-
do apenas este Gltimo) como do direito administrativo (exemplo: a peremp-
toria negativa de direito subjetivo a utilizagdo privada de bem publico, im-
pedindo que as camadas populares exigissem a estabilizagio de sua posse
sobre imoveis publicos).

Nesse contexto surgiu o Estatuto da Cidade, com a pretensiio de por
fim a prolongada adolescéncia em que ainda vive o direito urbanistico bra-
sileiro. Coube & nova lei enfrentar o desafio de consolida-lo (fixando con-
ceitos e regulamentando instrumentos), de the conferir articulagdo, tanto
interna (estabelecendo os vinculos entre os diversos instrumentos urbanis-
ticos) como externa (fazendo a conexdo de suas disposigdes com as de ou-
tros sistemas normativos, como as do direito imobilidrio ¢ registral), e, des-
se modo, viabilizar sua operagdo sistematica.

4. O Estatuto da Cidade: um conjunto normativo intermedidrio

Convém ndo superestimar os efeitos imediatos do Estatuto, pois ele,
em larga medida, ¢ ainda um conjunto normativo intermedidrio. E verda-
de que virias de suas normas, dispensadas de qualquer complementagio
legislativa, siio ja diretamente invocaveis pelos interessados como base do
estabelecimento de relagdes juridicas concretas; sio os casos dos capitulos
relativos ao usucapido especial de imdveis urbanos e ao direito de superfi-
cie, bem como das regras sobre a concessdo de uso especial para moradia
(editadas pela MP 2.220, de 4.9.2001). Porém, tudo o mais exigira desdo-
bramentos legislativos ulteriores.

De um lado, sera preciso que, por meio do plano diretor editado por
lei {arts. 39-42), o Municipio formule o planejamento, tomando necessaria-
mente as seguintes decisdes, relacionadas a virios dos instrumentos urba-
nisticos previstos pelo Estatuto da Cidade: a) delimitar as dreas urbanas
em relagiio as quais se podera exigir o parcelamento, edificacio ou utiliza-
¢do compulsorios (art. 5%, caput, c/c o art. 42, 1); b) fixar o coeficiente de
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aproveitamento basico dos terrenos para fins de edificagdo (art. 28, § 29);
c) fixar o coeficiente de aproveitamento maximo dos terrenos para fins de
edificagiio (art. 28, § 3%); d) indicar as areas em que o direito de construir
podera ser exercido acima do coeficiente basico e até o limite do coeficiente
maximo, mediante outorga onerosa (art. 28, caput); e) indicar as areas em
que serd permitida a alteragiio onerosa do uso do solo (art. 29). Além dis-
s0, o plano devera fornecer as bases para que leis especificas delimitem as
dreas em que incidira o direito de preempgio (art. 25) e aquelas em que
serdo realizadas operagdes consorciadas (art. 32); bem como para que a lei
municipal autorize a transferéncia do direito de construir (art. 35).

Depois, outras leis municipais deverio: a) relativamente ao parcela-
mento, edificagdo e utilizagdo compulsorios: impd-los aos proprietarios,
fixando-lhes as condigdes e prazos (art. 59, caput); b) relativamente ao
IPTU progressivo: fixar sua aliquota (art. 72, § 12); c) relativamente ao
direito de preempgdo: delimitar as areas sobre as quais incidira, indicando
a destinagdo que se pretenda dar aos imdveis eventualmente adquiridos
(arts. 25, § 12, e 26, pardgrafo unico); d) relativamente a outorga onerosa
do direito de construir e a alteragdo onerosa do uso do solo: estabelecer
as condigdes para sua efetivagiio (art. 30); e) relativamente as operagdes
urbanas consorciadas: indicar a irea envolvida, a intervengio pretendida
¢ as alteragdes no regime do solo e da construgio (arts. 32-33), bem como
autorizar a emissdo de certificados de potencial adicional de construgio
(art. 34); ) relativamente a transferéncia do direito de construir: autoriza-
la, fixando-lhe as condi¢bes (art. 35); g) relativamente ao Estudo de Im-
pacto de Vizinhanga: definir os casos em que serd exigido (art. 36).

Demais disso, independentemente de mengdo direta no Estatuto da
Cidade, as vérias medidas de ordenagfio e controle do uso do solo (como o
zoneamento) ¢ de disciplina das construgdes (como a fixagdo de alinha-
mentos, gabaritos, recuos), proprias do direito urbanistico, sdo veiculadas
por lei.

Assim, para informar todo o trabalho de produgéo — e posterior inter-
pretacdo e aplicagdo — das multiplas cadeias normativas do direito urba-
nistico brasileiro, o Estatuto da Cidade decidiu fixar, em seu art. 22, as di-
retrizes gerais da politica urbana. Para tanto, valeu-se das competéncias
recebidas dos arts. 21, XX, e 24, 1, da Constituigio Federal, pelo qué essas
diretrizes tém o status de normas gerais nacionais, sendo, portanto, vincu-
lativas para todos os entes da Federagdo, especialmente os Municipios.

5. Ordem urbanistica: ordenamento e Estado

O pressuposto da disciplina do art. 2¢ do Estatuto da Cidade ¢ a exis-
téncia, para o Poder Publico, dos deveres de ordenar e controlar o empre-
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go (uso, parcelamento. ocupagdo e edificagio) do solo (incisos VI, XIII,
X1V e XV) e de proteger o patriménio coletivo (inciso XII). Esses deveres
ndo foram criagiio do Estatuto da Cidade, pois ja haviam sido claramente
impostos pela propria Constituigio de 1988, tanto em seu art. 30, VIII (re-
lativo ao emprego do solo), bem como nos arts. 23, 11l e VI, 216 e 225
(relativos ao patrimdnio cultural, historico, artistico, paisagistico e ambien-
tal). Mas o Estatuto disciplinou o exercicio dessas competéncias estatais,
estabelecendo-lhes orientagdes e limites, além de atribuir direitos subjeti-
vos publicos a sua observancia.

O Estatuto afirmou com énfase que a politica urbana nfio pode ser um
amontoado de intervengdes sem rumo. Ela tem uma dire¢do global nitida:
“ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da pro-
priedade urbana” (art. 28, caput), de modo a garantir o “ direito a cidades
sustentaveis” (incisos I, V, VIII e X).

A cidade, como espago onde a vida moderna se desenrola, tem suas
fungdes sociais: fornccer as pessoas moradia, trabalho, saide, educagio,
cultura, lazer, transporte etc. Mas, como o espago da cidade é parcelado,
sendo objeto de apropriagiio, tanto privada (terrenos e edificagdes) como
estatal (ruas, pragas, equipamentos etc.), suas fungdes tém de ser cumpri-
das pelas partes, isto é, pelas propriedades urbanas. A politica urbana tem,
portanto, a missiio de viabilizar o pleno desenvolvimento das fungdes so-
ciais do todo (a cidade) e das partes (cada propriedade em particular).

Mas como isso sera feito? Por meio da ordenagdo. Parte-se da idéia
de que sem politica urbana o crescimento urbano é desordenado e distorci-
do (inciso IV). A politica urbana apresenta-se, assim, como indispensavel
para implantar a ordem que permitira o “pleno desenvolvimento de todas
as fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana”.

Com isso, o direito urbanistico fica claramente vinculado a uma visio
totalizante de mundo, oposta ao individualismo que, ainda hoje, inspira o
direito civil. Ordem urbanistica ¢ um conceito caro ao Estatuto da Cidade.
Seu primeiro sentido é o de ordenamento: a ordem urbanistica é o conjun-
to organico de imposigdes vinculantes (sdo as “normas de ordem publica”
a que alude o art. 12, paragrafo (inico) que condicionam positiva e negati-
vamente a ag¢do individual na cidade. O segundo sentido é o de estado: a
ordem urbanistica é um estado de equilibrio, que o conjunto dos agentes
envolvidos é obrigado a buscar e preservar.

Ao assentar suas diretrizes gerais, o Estatuto expressa a convicgiio de
que, nas cidades, o equilibrio é possivel — e, por isso, necessario. Deve-se
buscar o equilibrio das varias fungdes entre si (moradia, trabalho, lazer,
circulagdo etc.), bem como entre a realizagdo do presente e a preservagio
do futuro (art. 29, I); entre o estatal e o ndo-estatal (incisos Il e XVI);
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entre o rural e o urbano (inciso VII); entre a oferta de bens urbanos ¢ a
necessidade dos habitantes (inciso V); entre o emprego do solo ¢ a infra-
estrutura existente (inciso V1); entre os interesses do Municipio e os dos
territdrios sob sua influéncia (incisos IV e VIII). O crescimento ndo é um
objetivo; o equilibrio, sim; por isso, o crescimento devera respeitar os /i-
mites da sustentabilidade, seja quanto aos padrdes de produgdo e consu-
mo, seja quanto 4 expansio urbana (inciso VIII). Toda intervengdo indivi-
dual potencialmente desequilibradora deve ser previamente comunicada
(inciso XIII), estudada, debatida e, a seguir, compensada.!”

Por esse prisma é que se devem compreender os direitos subjetivos
assegurados pelo inciso [ do art. 22 (direitos a terra urbana, 4 moradia, ao
saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte € aos servi-
¢os publicos, ao trabalho e ao lazer). O dispositivo ndo pretendeu outorgar
esses direitos individualmente e em concreto, mas garanti-los como refle-
xo da obtengiio do equilibrio (da cidade sustentavel). Em outros termos: a
populagdo tem o direito coletivo a uma cidade sustentével, o que deve le-
var a fruigiio individual das vantagens dela decorrentes.'®

E qual ¢ a repercussdo pratica, no campo do Direito, dessas afirma-
¢oes de principio? Sdo trés: por um lado, possibilitar a san¢io juridica da
inércia do Poder Publico (omissdo em ordenar o emprego do solo e prote-
ger o patrimonio coletivo); por outro, fornecer pardmetros normativos para
controle das orientagdes seguidas pela politica urbana, com isso viabili-
zando a invalidagdo das normas e atos a eles contrarios;'® ainda, permitir o
bloqueio dos comportamentos privados que agridam o equilibrio urbano.

E claro que, tratando-se de direitos coletivos, sua adequada protegio
depende da disponibilidade de instrumentos de tutela dessa classe de direi-
tos. Isso explica a preocupagio do Estatuto em, de modo expresso, incluir
a ordem urbanistica como bem suscetivel de defesa pela agdo civil publica

17. Essc conccito esta na basc da instituigdo do Estudo De impacto de Vizinhanga,
quc vincula o excrcicio do dircito individual de propricdade a sua compatibilidade com a
situaglio geral da cidade - ¢ ndo apenas aos limites individuais a construgdo. impostos abs-
tratamente pela lei (v. arts. 36-38).

18. Isso. obviamentc, ndo prejudica a atribuigdo, feita por outros dispositivos, de dirci-
tos subjctivos individuais, como nos casos do usucapido cspecial ¢ da concessdo cspecial.

19. Assim, por cxemplo, a previsdo do art. 29, VI, “c”, do Estatuto — dc que a ordena-
¢do deve cvitar os cmpregos do solo que sc apresentem como “excessivos ou inadequados
em rclagiio & infra-cstrutura urbana ™ - pode servir para censurar a alteragdo da lci de zonca-
mento que awtorize a intensificagio do emprego do solo quando isso importar qucbra da
necessdria relagdo de cquilibrio entre a intensidade desse emprego ¢ as possibilidades da
infra-cstrutura. Pode-sc dizer que as novas disposigdes do Estatuto dio fundamento juridico
especifico para o controle do desvio de poder legislativo em matéria urbanistica, o qual at¢
aqui ndo cra freqiicnte, apesar da evolugdo recente da teoria sobre essc controle (propiciado
pela aplicagdo dos principios da proporcionalidade. razoabilidade ou devido processo legal
substantivo).
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(arts. 53-54). O direito a cidade sustentdvel — primeira diretriz do art. 22
do Estatuto — é, portanto, o direito a uma certa ordem urbanistica, passivel
de tutela judicial coletiva.

6. Planejamento: pressuposto da ordem urbanistica

Ao desenvolver sua agdo urbanistica o Poder Publico devera observar
o principio instrumental do planejamento (art. 22, V).

Esse dever se cumpre, em primeiro lugar, pela consideragio das exi-
géncias urbanisticas no planejamento geral do Estado: seja no planejamen-
to do desenvolvimento (planos de desenvolvimento econdmico e social e
planos setoriais — v. art. 49, [, Il e 1lI, “g” e “h™), seja no planejamento
ambiemtal (zoneamento ambiental — art. 42, [11, “c™), seja no planejamento
or¢amentario do Poder Publico (plano plurianual, diretrizes orgamentarias
e orcamento anual — v, art. 42, [I1, “d” e “e”).

De outro lado, o principio do planejamento exige a edigdo de planos
urbanisticos (plano diretor e disciplina do parcelamento, do uso e da ocu-
pacdo do solo — v. art. 42, 111, “a” ¢ “b”). Eles siio o pressuposto da agio
urbanistica, tanto do Poder Publico como dos particulares.

Na logica do Estatuto, o ordenamento urbanistico nio pode ser um
aglomerado inorganico de imposigdes. Ele deve possuir um sentido geral,
basear-se em propositos claros, que orientardo todas as disposigdes. Desse
modo, o ordenamento urbanistico deve surgir como resultado de um pla-
nejamento prévio — além de adequar-se sinceramente aos planos.

Se é verdade que a propria existéncia do direito urbanistico é uma
reagiio ao crescimento urbano sem ordem e ao caos gerado pelas atuagdes
individuais, ele ndo pode traduzir-se na substitui¢ao do caos privado pelo
caos estatal. O urbanismo ndo é um projeto de estatizagdio pura e simples,
mas de racionalizagdo urbana via atuagdo estatal. Assim, a agdio urbanisti-
ca do Estado so se legitima se estiver racionalmente orientada. Ai entram
os planos urbanisticos.

Isso explica por que o Estatuto da Cidade vincula a utilizagio de varios
dos instrumentos de atuagdo municipal urbanistica a prévia edigiio do plano
diretor.

7. Condicionamentos ao Estado urbanista:
gestdo democrdtica e agdo privada

O direito urbanistico, justamente por decorrer de uma visio totalizan-
te de mundo - e de, muito coerentemente, tratar o urbanismo como fungéo
pablica —, sujeita-se ao risco, nada desprezivel, de descambar para o rota-
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litarismo estatal. Isso em duas possiveis vertentes: a do Estado que se fe-
cha a influéncia da sociedade, tanto na tomada de suas decisdes como no
desenvolvimento de suas agdes materiais (isolamento estatal), ¢ a do Estado
que impede sistematicamente a agdo individual (auto-suficiéncia estatal).

Contra essc risco, duas foram as reagdes das diretrizes gerais: a afir-
magao do principio instrumental da gestdo democrdtica (art. 22, 11) € o re-
conhecimento da a¢do privada (inciso I11).

Historicamente, o principio representativo surgiu como a primeira das
respostas aos reclamos de controle democratico sobre a atuagdo estatal.
Confiava-se que a combinagdo da legalidade (exigéncia de prévia autori-
zagdo legal para a agfio do Poder Puablico) com o carater democratico da
composi¢do do Parlamento — a isso somando-se a eleigfio direta do Chefe
do Executivo — seria suficiente para impedir que o Estado se fechasse em
si mesmo. Entretanto, nio s a experiéncia mostraria que as coisas ndo se-
riam simples assim, como o aprofundamento da atuagdo estatal, inclusive
normativa, viria a exigir novos mecanismos de abertura, incluindo-se a par-
ticipagfio popular direta em decisdes legais e administrativas, além da in-
terferéncia de entidades representativas de segmentos da populagio. Para
designar esse novo modelo, passou-se a falar em gestdo democratica.

A gestdo democratica, antidoto contra o isolamento estatal no campo
do urbanismo, ¢ sucessivamente referida pelo Estatuto da Cidade. Nas di-
retrizes do art. 22 definem-se sua forma (participagdo da populagdo e de
associagOes representativas) e dmbito (na formulagdo, execugdo e acom-
panhamento de planos, programas e projetos). No mesmo art. 22, no inciso
XI1IL, impde-se a audiéncia da ““populagdo interessada nos processos de im-
plantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente
negativos”. No art. 42 menciona-se um dos campos necessarios de sua in-
cidéncia: a gestdo orgamentaria, que sera participativa (inciso HI, “f”), de-
vendo os dispéndios de recursos ser “objeto de controle social, garantida a
participagdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil”
(§ 39). No art. 27 impde-se a publicidade como mecanismo propiciador do
controle democratico da agdo urbanistica estatal (o Municipio é obrigado
a divulgar previamente sua intengdo de exercer o direito de preempgdo —
art. 27, § 2% no processo de elaboragiio do plano diretor serdo obrigatdrias
as audiéncias publicas — art. 40, § 4%, [ — e privada — dar-se-a publicidade
aos documentos integrantes do Estudo de Impacto de Vizinhanga, art. 37,
pardgrafo unico). Por fim, o Estatuto abre todo um capitulo, o de n. IV,
para cuidar da “Gestdo Democratica da Cidade”, onde se indicam seus ins-
trumentos, entre os quais os orgdos colegiados com participagdo de seg-
mentos da comunidade, a iniciativa popular das leis e planos urbanisticos,
bem como os debates, audiéncias, consultas piblicas e conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano (v. arts. 43-45).
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A agdo privada, limite a auto-suficiéncia estatal em matéria urbanis-
tica, mereceu aceno em duas das diretrizes do art. 22 do Estatuto. Por uma
parte, previu-se que no processo de urbanizagio vigorara o principio da
“cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade™ (inciso lII). Por outra, estabeleceu-se que “na promogdo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagio” inci-
dira o principio de “isonomia de condigdes para os agentes pulblicos e pri-
vados” (inciso XVI). Em rela¢do a ambas as previsdes — a de cooperagiio e
a de isonomia — a lei preocupou-se em ressalvar a necessidade de atendi-
mento ao “interesse social”.

8. Um urbanismo popular: acesso a propriedade,
regularizagdo fundidria e legalizagdo do emprego do solo

Urbanismo e pobreza: suas relagdes oscilam entre o desprezo miituo
e o conflito. A impossibilidade de largas camadas da populagdo terem aces-
so a propriedade vem sendo tratada como um problema apenas econdmi-
co, sem solugio especifica no campo urbanistico — como se a “ordem ur-
banistica” somente fosse possivel na abundincia.®® Por dbvio, 0 mesmo
urbanismo elitista que ignora a pobreza ¢ ignorado por ela. O solo urbano
passa a ser objeto de agdes clandestinas (invasio de imoveis plblicos e de
espagos comuns, construgdes irregulares, ocupagiio de glebas niio urbani-
zadas e de dreas protegidas) e de relagbes informais (transagdes de “pos-
ses”, instalagdo de servigos e equipamentos piblicos em favelas etc.). O
resultado € a anemia do direito urbanistico, enredado na contradigao entre
cidade legal e cidade ilegal.

O Estatuto da Cidade constitui a primeira tentativa de resposta juridi-
ca abrangente a esse impasse, por meio da institui¢do de um direito urba-
nistico popular.®' Ele resulta da adogdo de duas orientagdes convergentes:

20. Para cnfrentar a falta de moradia os Governos vicram desenvolvendo uma politica
habitacional, que procurava cspecialmente viabilizar o financiamento da construgio (mar-
cantes, nesse scntido, foram a atuagio do BNH - Banco Nacional da Habitag3o, criado pclo
Governo Federal em 1964 ¢ extinto na década de 80, bem como, mais recentemente, 0 incen-
tivo municipal aos mutirdes para a moradia popular). Esse enfoque foi constitucionalizado
cm 1988, com a atribuigdo aos varios entes da Federagdo do dever de “promover programas
de construgio de moradias ¢ a mclhoria das condiges habitacionais ¢ de sancamento bisi-
co” (CF, art. 23, IX). Deve-sc atentar, porém, a que até o surgimento do Estatuto da Cidade
os programas habitacionais vinham scndo em geral tratados como independentes da ordem
urbanistica — quando ndo a cla contrérios, dado o clitismo de muitas de suas cxigéncias.

21. A insergdo do dircito urbanistico no contexto do Estado Social ¢ enfatizada pelo
Estatuto, quc utiliza com naturalidade o conccito de interesse social (suas normas sdo dcefi-
nidas como “dc interesse social” — art. 19, pardgrafo unico; a atuagdo dos agentes urbanisti-
cos ¢ vinculada “ao interesse social”™ - art. 2¢, HI ¢ XVI1), valoriza o atendimento dos interes-
ses e necessidades dos varios segmentos sociais (art. 29, V ¢ X) ¢ recorre a idéia de justica
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por um lado, a transferéncia dos grupos marginalizados para dentro do
mundo jus-urbanistico (pela criagdo de novos instrumentos para o acesso
a propriedade formal, bem como de medidas para a regularizagiio fundia-
ria urbana e para a regularizagdo das urbanizagdes clandestinas) e, por ou-
tro, a adequagdo da ordem urbanistica & situagdo real da populagiio, por
meio de normas especiais de urbanizagio (ordem urbanistica popular).

Para facilitar o acesso popular & propriedade formal, o Estatuto insti-
tuiu um instrumento até entdo ausente de nosso ordenamento: o direito de
superficie (arts. 21-24). Mas sua intervengio de maior profundidade ocor-
reu quanto aos mecanismos de regularizagio fundiéria, incluindo a disci-
plina do usucapido individual especial de imovel urbano, que havia sido
previsto no art. 183 da Constituigdo (arts. 92 e 11-14), além da criagio do
usucapido coletivo especial de imovel urbano (art. 10) e das concessées
individual e coletiva de uso especial para fins de moradia, que assegura-
ram direitos subjetivos aos ocupantes de imoveis publicos, mesmo os de
uso comum (as disposigOes a respeito, que constavam dos arts. 15-20 do
projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e foram vetadas, acaba-
ram sendo adotadas, embora com menor extensdo, pela MP 2.220, de
4.9.2001).

A necessidade de uma ordem urbanistica popular é afirmada direta-
mente pelo art. 22, X1V, ao impor como diretriz “o estabelecimento de nor-
mas especiais de urbanizagio, uso e ocupagio do solo e edificagdo” que
levem em conta a situagdo socio-econdmica da populagdo. A especialida-
de dessas normas tem um objetivo definido: permitir a “regularizagdo fun-
diaria e urbanizagdo de dreas ocupadas por populagio de baixa renda”. A
mesma orientagéio parece estar implicita no inciso XV, quando exige a
“simplifica¢do da legislagdo” com o fim de reduzir os custos da urbaniza-
¢do, ampliando a oferta de lotes e unidades habitacionais.

A exigéncia de um ordenamento que conduza & regularizagdo fundia-
ria e urbanistica das ocupag¢des populares existentes introduz um condicio-
nante novo e transformador em nosso direito urbanistico. Até entio a in-
compatibilidade entre as ocupagdes populares e a ordem urbanistica ideal
tinha como conseqiéncia a ilegalidade daquelas (sendo a superagio desse
estado um dever dos responsaveis pela irregularidade - isto é, dos proprios
ocupantes). Com o Estatuto a equagio se inverte: a legislagdo deve servir

social para oricntar a partilha dos onus ¢ beneficios da urbanizagdo (art. 22, 1X). Mas apenas
cssas declaragdes de principios, conquanto importantes, por traduzirem um compromisso
com os fins de um dircito urbanistico popular, scriam insuficientes para introduzi-lo, pela
auséncia de definigdo quanto aos scus meios. Assim, se dizemos que o Estatuto instituiu um
dircito urbanistico popular ¢ porque ocupou-sc ¢ criar ¢ disciplinar os instrumentos indis-
pensiveis a viabilizagiio do acesso popular  propricdade, da regularizagio fundidria ¢ da
legalizagdo do emprego do solo.
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ndo para impor um ideal idilico de urbanismo, mas para construir um urba-
nismo a partir dos dados da vida real. Desse modo, o descompasso entre a
situacdo efetiva das ocupagdes populares e a regulagdo urbanistica terd
como conseqiiéncia a ilegalidade desta Gltima, e ndo o contrdrio.

Essa solugdo certamente se expora a critica segundo a qual ¢ intil —
além de contraditorio consigo mesmo — o ordenamento urbanistico que se
destine a juridicizar, sem mais, estados de fato. Mas o equivoco desse tipo
de censura é evidente, pois ela confunde legalizacdo com a petrificagdo.
O que fez o Estatuto foi impedir que, apés qualificar como ilegais certas
situagdes, o Poder Publico simplesmente as ignorasse. Com a legalizagdo
dos estados de fato, entra em pauta um novo tipo de dever estatal: o da
atuagdo positiva para elevar a qualidade urbanistica das situagdes existen-
tes. Em suma: abandona-se a pretensdo — um pouco ingénua, um pouco
cinica — de construir um urbanismo ideal baseado apenas na produgéo nor-
mativa.

9. A questao econémica do urbanismo: o critério de justiga

O Estatuto fixou importante diretriz quanto ao aspecto econdmico do
processo de urbanizagio: seus 6nus e beneficios devem ser distribuidos se-
gundo um critério de justiga (“justa distribui¢do dos beneficios e 6nus de-
correntes do processo de urbanizagdo” — art. 22, IX) — o que, entre outros
aspectos, impde a “recuperagio dos investimentos do Poder Piblico de que
tenha resultado a valorizagdo de imdveis urbanos” (inciso Xl).

A presenca dessa idéia no Direito Brasileiro ndo é propriamente uma
novidade, pois ela ja estava incorporada em institutos como a contribuigio
de melhoria (CF, art. 145, 111) e a desapropriagio por zona (Decreto-lei
3.365, de 21.6.1941, art. 42). Mas agora ela assume o status de diretriz da
politica urbana, com o qué sua influéncia se amplia. Ademais, cla constitui
a propria raiz da outorga onerosa do direito de construir, disciplinada pelo
Estatuto nos arts. 28 a 31, e das operagdes urbanas consorciadas, tratadas
nos arts. 32 a 34.%

22. Dediquei a esse assunto um longo trabalho, publicado sob o titulo “Dircito dc
construir ¢ novos institutos urbanisticos™, na revista Direito — Programa de Pos-Graduagdo
em Direito da PUC/SP 1/6-52, S3o Paulo, Max Limonad, 1995, no qual analiso as modifica-
¢ocs do zoncamento ¢ a repartigio dos 6nus ¢ beneficios, a contribui¢do de melhoria, a ou-
torga oncrosa do dircito de construir, o solo criado, a transferéncia de potencial construtivo,
as opceragdces interligadas ¢ as operagdes urbanas.



