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RESUMO

O presente trabalho analisa os aspectos juridicos para a implementacéo de
politicas urbanas para o desenvolvimento das cidades. A pesquisa objetiva abordar
a adequacao dos planos diretores regularizando o planejamento dos espagos
urbanos a fim de garantir o acesso a cidade de forma adequada a toda a populacéao.
Como problema elementar questiona-se se o plano diretor € suficiente para a
promocao do crescimento ordenado e o desenvolvimento sustentavel de acordo com
as circunstancias dos locais e com o Estado Constitucional Democrético. Apresenta
com hipéteses a criacdo de mecanismos de acordo com o espaco local para
implementar a politica urbana com a participacao popular, definindo a importancia de
estabelecer os instrumentos juridicos para a efetivacao do projeto de cidade. Importa
a este estudo entender que o planejamento urbano é essencial para o crescimento
individual e coletivo dos espacos urbanos, tendo em conta o crescimento urbano
desenfreado acarretado pelo éxodo rural que criou o caos das cidades. Como
método para abordagem da presente pesquisa, utilizar-se-4 do hipotético-dedutivo
que corrobora que o desenvolvimento urbano ordenado estd diretamente ligado a
implantac&o da politica urbana participativa na elaboragcéo do plano diretor, devendo
fixar-se um projeto de cidade de acordo com o local.

Palavras-chave: Politica urbana. Plano Diretor. Planejamento Urbano.
Desenvolvimento da Cidade. Espaco local.



ART
CF
INC
PEC
PPA
TCC

LISTA DE ABREVIATURAS

Artigo

Constituicao Federal

Inciso

Planejamento Estratégicos de Cidades
Plano Plurianual

Trabalho de Conclusdo de Curso



SUMARIO

L INTRODUGAO ...ttt 9
2 DO DIREITO URBANISTICO.......ciiiiiiiieieesee ettt en s 11
2.1 O PROCESSO DE URBANIZACAOQ .....coovieeieieieceeeeee e eeinn s 11
2.2 DIREITO URBANISTICO E TERRITORIALIDADE .......ccooioviiieeeeeeeeee e 17
2.3 O ESTATUTO DA CIDADE E O ORDENAMENTO DOS ESPACOS URBANOS

APOS SUA VIGENCIA. ..ottt 20
3 DA POLITICA URBANA PARA O PLANEJAMENTO MUNICIPAL ........ccevue... 24
3.1 DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE ........cocotiieeeeeeeeee e 24
3.2 IMPORTANCIA DA FUNCAO SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE PARA

A GARANTIA DO DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL .....c.cccoviviiiceeeieeeeens 29
3.3 A ESPECULACAO IMBILIARIA E O PROCESSO DE GENTRIFICACAO.......... 35
4 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE PLANEJAMENTO URBANO ........cccoovevennnne. 40
4.1 O PLANO DIRETOR COMO INSTRUMENTO JURIDICO BASICO PARA O

ORDENAMENTO URBANO ......ocoiiiiieiiieeeeeeee et en s e 40
4.2 DA ADEQUACAO DAS NORMAS DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE

ACORDO COM O INTERESSE LOCAL ...ttt 45

4.3 INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA A EFETIVACAO DO PLANO DIRETOR .46

CONCLUS A .o, 52

REFERENCIAS ..o ettt et e e 54



1 INTRODUCAO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) aborda a adequacao dos
planos diretores visando o planejamento urbano e a garantia do direito a cidade
sustentavel. O planejamento urbano é essencial para o crescimento individual e
coletivo dos centros urbanos. No entanto, o crescimento desenfreado acarretado
pelo éxodo rural transformou as areas urbanas em um caos, tendo em conta as
ocupacdes irregulares decorrentes e a falta de elaboracdo de um projeto de cidade
qguando da elaboracéo da legislacdo municipal.

Como hipoéteses, defende-se que caberd aos gestores publicos municipais a
criagcdo de mecanismos para a implantacdo de politicas publicas urbanas a fim de
definir a urbanizacdo de forma adequada e implementar o crescimento da cidade
adequando-se o projeto de cidade de acordo com cada local.

A pesquisa esta dividida em trés capitulos. O primeiro capitulo descreve os
aspectos que contribuiram para o processo de urbanizacéo, desde seu inicio até a
vigéncia do Estatuto da Cidade, destacando-se as competéncias para legislar
previstas na Constituicdo Federal. O advento da Constituicdo Federal modificou a
competéncia legislativa acerca dos interesses locais, passando aos municipios, que
deverdo implantar um projeto de cidade para a regulacao da area urbana.

O marco para o crescimento das cidades se deu na ldade Média,
intensificando-se com a ocorréncia da Revolugéo Industrial, que causou a desordem
urbana em razao do éxodo rural que era superior aos espacos urbanos, colocando
em Xxeque as acdes da administracdo publica que ndo dispunha dos meios
necessarios para o atendimento das demandas populacionais.

No segundo capitulo, sdo abordados a gestdo democréatica da cidade, o
direito a cidade sustentavel e a funcédo social da cidade e da propriedade como
instrumentos e diretrizes para a execugdo da politica urbana de planejamento
municipal sendo analisado acerca do processo de gentrificacdo e especulagao
imobiliaria como processos que interferem na execucéo das politicas urbanas.

A gestdo urbana tem como diretriz a gestdo democratica que visa a
participagdo popular na elaboracdo e fiscalizacdo do plano diretor. A maior
dificuldade na implementacdo do projeto de cidade esta ligada ao fenémeno

denominado como processo de gentrificacdo e a especulacéo imobiliaria.
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No terceiro capitulo aborda-se acerca dos instrumentos juridicos de
planejamento urbano, elaboracdo e implantacdo do plano diretor com o projeto de
cidade adequando-se as normas de acordo com o local para o desenvolvimento
urbano ordenado, elencando as legislacdes necessarias para efetivar o plano diretor.

Para o0 estudo proposto empregou-se 0 método hipotético-dedutivo,
aplicando-se para tanto, a pesquisa em doutrinas, legislacdo e artigos em revistas
especializadas a fim de corroborar a premissa de que o desenvolvimento urbano
ordenado esta ligado a implantacdo da politica urbana participativa para elaboragéo

do plano diretor, o qual devera fixar o projeto de cidade de acordo com o local.
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2 DO DIREITO URBANISTICO

No presente capitulo, apresenta-se os aspectos que contribuiram para o
processo de urbanizacdo brasileiro, bem como as normas que foram estabelecidas
para o ordenamento dos espagos urbanos e a importancia de sua aplicagao para a

regularizacao e desenvolvimento das cidades.

2.1 O PROCESSO DE URBANIZACAO

Primeiramente, cumpre destacar o conceito de urbanismo, palavra derivada
do latim “urbs”, a qual significa cidade. Conforme Corralo!, as primeiras reflexdes
acerca das cidades, sao apresentadas por Platdo, que constréi o modelo de cidade
ideal, a qual deve se fundar em virtudes cardeais, como a sabedoria, coragem,
sensatez e justica, e Aristoteles, que apresenta em seus estudos, a cidade real, que
€ compreendida como uma associagao que busca um bem motivador.

N&o se pode definir concretamente acerca do momento em que surgiram as
primeiras cidades. No entanto, ha unanimidade entre os escritores e pesquisadores
em apontar a ocorréncia perto de 3.500 a.C, na Mesopotamia, tendo em 3.100 a.C
surgido no Vale do rio Nilo, 2.500 a.C no vale do rio Indo e em 1.550 a.C no rio
Amarelo? .

No entanto, ndo obstante a existéncia anterior das cidades, estas ganharam
maior importancia na Idade Média, momento em que as atividades feudais europeias
se transformaram em razao do surgimento do capitalismo, o que ganhou intensidade
no século XVIIlI, com a Revolugdo Industrial®. Com efeito, a revolugado industrial, que
iniciou a formagao da producado capitalista, transformou os centros urbanos em
grandes aglomerados de industrias, gerando a urbanizagao.

Ainda, o crescimento urbano esta intimamente ligado a atracdo em que a

cidade exercia sobre as pessoas residentes nas areas rurais, visto que aquelas

1 CORRALO, Giovani. A autonomia municipal como um direito fundamental na Constituicao
Brasileira. 2006. 306 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal
do Parana, Curitiba, 2006. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp008852.pdf>. Acesso em: 20 ago. 2018.p.
73-75.

2 SPOSITO, Maria Encarnacéo B. Capitalismo e urbanizacéo. 5. ed. Sdo Paulo: Contexto, 1994.

8 OLIVEN, Ruben George. Urbanizacdo e mudanc¢a social no Brasil. Rio de Janeiro: Centro
Edelstein, 2010. 146 p. Disponivel em: <https://static.scielo.org/scielobooks/z439n/pdf/oliven-
9788579820014.pdf>. Acesso em: 18 ago. 2018.


file:///C:/Users/Paula/Documents/TCC/TCC%20II.odt%23__RefHeading___Toc8322_289048421
file:///C:/Users/Paula/Documents/TCC/TCC%20II.odt%23__RefHeading___Toc8324_289048421
file:///C:/Users/Paula/Documents/TCC/TCC%20II.odt%23__RefHeading___Toc8324_289048421
file:///C:/Users/Paula/Documents/TCC/TCC%20II.odt%23__RefHeading___Toc8324_289048421
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apresentavam uma expectativa de melhores condi¢gdes para o trabalho, o que
consequentemente aparentava melhoria de vida*.

Nesse contexto, Raquel Rolnik® afirma que a cidade € “como um ima, capaz
de reunir, atrair e concentrar as pessoas”. De acordo com a autora, a cidade é o
local onde estranhos se encontram e passam a conviver em sociedade. Nesse
contexto, a “sociedade urbana” se difundiu com o processo de industrializagdo, o
qual absorveu a produgao agricola.

Em decorréncia, o processo de industrializacdo e o éxodo rural contribuiram
para a desordem urbana, em razao de que as pessoas advindas do campo careciam
de estabelecer suas moradias e os 6rgaos publicos ndo dispunham dos recursos
necessarios para atender a demanda populacional, gerando, assim, aglomerados
aos arredores dos centros urbanos e, como consequéncia, em areas de protecao
ambiental.

Como afirma Melo’, “os assentamentos informais, resultado de um processo
de ocupagdao humana em territérios de desenvolvimento urbano degradado e
excludente, tém raizes profundas que remontam a formacdo da sociedade
brasileira”.

No mesmo sentido, Romanelli® afirma que “a ocupacgdo dos espacos urbanos
se deu em contraposi¢cado aos servicos fornecidos pelo Estado, colocando em xeque
sua capacidade de zelar pelo bem-estar da populacédo”. Conforme dispde o autor, o
processo de industrializacdo resultou em um desequilibrio das condi¢cdes e da
expectativa de vida melhor, acentuando o crescimento acelerado das cidades,
tornando-se ineficiente a prestagao dos servigos publicos, em razdo da incapacidade
de gerir os problemas surgidos, tendo em conta que o Estado deixou de elaborar
planos, regulamentos, e néao fiscalizou as formas pelas quais a cidade vinha sendo
produzida.

Ja, para Castells®, a cidade atrai as industrias devido aos fatores essenciais

4 OLIVEN, Ruben George. Urbanizacdo e mudanca social no Brasil. Rio de Janeiro: Centro
Edelstein, 2010. 146 p. Disponivel em: <https://static.scielo.org/scielobooks/z439n/pdf/oliven-
9788579820014.pdf>. Acesso em: 18 ago. 2018.

5 ROLNIK, Raquel. O que é cidade. Colegdo primeiros passos n. 203. 6. ed. Sao Paulo: Brasiliense,
2009. p. 13.

6 Termo utilizado por Lefebvre para denominar a sociedade advinda do processo de industrializacao.

”MELO, Ligia. Direito a moradia no Brasil. Politica urbana e acesso por meio da regularizagdo
fundiaria. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 175.

8 ROMANELLI, Luiz Claudio. Direito a moradia a luz da gestao democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua,
2008. p. 72.

9 CASTELLS, Manuel. A questao urbana. Tradugao de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra,



13

para o seu funcionamento, quais sejam, a mao de obra e o0 mercado,
desenvolvendo, por sua vez, possibilidades de empregos e suscitando servigos.
Deste modo, ao contrario do que dispde Rolnik, Castells1® afirma que “a desordem
urbana ndo existe de fato, sendo apenas representante da organizagcédo espacial
proveniente do mercado, a qual decorre da auséncia de controle social da atividade
industrial.”

Para o autor, “a nogdo de urbano (oposta a rural) pertence a dicotomia
ideolégica sociedade tradicional/sociedade moderna, e refere-se a uma certa
heterogeneidade social e funcional, sem poder defini-la de outra forma senao pela
sua distancia, mais ou menos grande, com respeito a sociedade moderna [...]"*L.

No Brasil, a urbanizagdo iniciou-se com a chegada dos portugueses,
vinculado a politica de ocupagao e povoamento na Coldnia, a qual estava ligada a
exploragcédo do pau-brasil. Os aglomerados, se concentravam proximos ao litoral, em
razao da atividade de exportagdo, que movimentara a economia brasileira na época.
Ainda, a criagdo das vilas e aglomeragées, dependiam de atos de iniciativa oficial'?.
Outro fator que contribuiu para a desordem urbana foi o €xodo rural, uma vez que as
pessoas advindas do campo careciam de estabelecer suas moradias, as quais se
aglomeraram aos arredores dos centros urbanos em razdo dos altos pregos
imobiliarios.

Di Sarno?? assim especifica o surgimento do urbanismo:

O rapido crescimento das cidades, impulsionado pela Revolugéo Industrial,
que deslocou a produgao de riquezas do campo para a cidade, também fez
o urbanismo desenvolver-se. Acabou por ser tratado como tema de uma
ciéncia multidisciplinar ou, ao menos, tema presente em diversas ciéncias,
abrindo seu campo de agdo do meramente estético para a organizagdo e o
planejamento dos nucleos urbanos, buscando resultados e alcangando
objeto préprio por ndo existir qualquer outro conhecimento, instrumento ou
método, de qualquer ciéncia ou técnica, que tenha conseguido oferecer
solugéao.

Em contrapartida, Romanelli'* explica que “a ocupacgdo dos espacgos urbanos

1983. p. 45-46.

10 |bid., p. 45.

11 |bid., p. 47.

12 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

13 DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri: Manole, 2004.
Disponivel em: <https://ucs.bv3.digitalpages.com.br/users/publications/9788520417812/pages/_1>.
Acesso em: 17 jun. 2018. p. 5-6.

14 ROMANELLI, Luiz Claudio. Direito a moradia a luz da gestdo democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua,
2008. p. 72.
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se deu em contraposigcado aos servigos fornecidos pelo Estado, colocando em xeque
sua capacidade de zelar pelo bem-estar da populagéo.” Isso porque, o processo de
industrializagao resultou em um desequilibrio das condi¢gdes e da expectativa de vida
melhor, acentuando o crescimento acelerado das cidades, o qual o Estado nao
acompanhou, tornando-se ineficiente a prestagao dos servigos publicos, em razao
da incapacidade de gerir os problemas surgidos, tendo em conta que o Estado
deixou de elaborar planos, regulamentos, e ndo fiscalizava as formas pelas quais a
cidade vinha sendo produzida.

Na definicdo de Milton Santos “os processos de urbanizagao foram diferentes
em paises industrializados e em paises subdesenvolvidos™®. De acordo com o que
leciona o autor, nos paises industrializados, o inicio da urbanizacdo ocorreu através
de taxas de mortalidade urbana maior do que a rural e taxas de natalidade urbana
menor que a da zona rural, bem como em decorréncia da lenta evolugao
demografica, que aumentou devido ao apelo ao éxodo rural. Em contrapartida, nos
paises subdesenvolvidos a revolugdo urbana € caracterizada ao contrario, com
comportamento e evolugdo da populacdo diferente do que ocorreu nos paises
industrializados, em razdo de que as taxas de mortalidade nesses paises era
extremamente pequena e taxas de natalidade bem elevadas.

Destarte, no século XX iniciou-se outro processo migratorio, qual seja, a
migragdo da populagdo da cidade para outra cidade, em razdo do surgimento de
polos econdmicos e do desenvolvimento da tecnologia. Assim, as cidades que nao
conseguiam acompanhar o desenvolvimento tecnologico e instalar os polos
econdmicos obtiveram perda econdmica e populacional, visto que ndo conseguiram
garantir empregos e crescimento econémico.

Desta forma é que o direito urbanistico e o urbanismo destacam-se, em razéo
de que foi a partir desses fenbmenos histéricos que houve a grande concentragao
urbana. Anteriormente, a legislacdo brasileira ndo deu especial atengao a politica
urbana. Leal'® afirma que “apenas no século XX, na década de 20, € que se iniciam
os debates sobre a introducéo de preocupagdes com a ordenacédo do espacgo urbano

no Brasil, culminando com a elaboragéo do plano do Rio de Janeiro [...]".

15 SANTOS, Milton. A urbanizagdo desigual: a especifidade do fendbmeno urbano em paises
subdesenvolvidos. Tradugao de Antonia Dea Erdens [e] Maria Auxiliadora da Silva; revisdo de José
Fernandes Dias. Petropolis: Vozes, 1982. p. 33.

16 L EAL, Rogério Gesta. A fungao social da propriedade e da cidade no Brasil: aspectos juridicos
e politicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado; Santa Cruz do Sul, RS: Edunisc, 1998. p. 70.



15

A Constituicdo de 1824 instituiu Camaras Municipais, reconhecendo-se a
autonomia municipal, porém nao tratou acerca da autonomia financeira. Tanto a
Constituicdo de 1981, quanto a Constituicdo de 1934, instituiram o poder
centralizador, reduzindo o Federalismo. No periodo da Revolugdo de 1930, ndo
houve vigéncia de Constituicdo. No entanto, a Constituicdo de 1946 garantiu
autonomia aos municipios assegurando a organizagdo dos servigcos municipais,
instituindo a eleicdo de prefeitos e de vereadores. Em 1967, o poder centralizador
retomou, em razdo do regime de excecéo instituido em 1964, retirando dos estados
e dos municipios seus direitos de tributacdo. Em 1969, houve uma Emenda a
Constituicdo que concentrou os poderes ao presidente da Republica, ao qual
competia legislar, cassar mandatos, punir e intervir nos estados e municipios?'’.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, conforme leciona
Romanelli'®, a democracia apareceu como principio constitucional, marcado pela
participacdo da populagao, a qual se da por meio da escolha de seus governantes
até a gestao dos assuntos do Estado.

Estabeleceu-se, portanto, que as competéncias para legislar acerca do direito
urbanistico € concorrente entre a Unido, Estados e os Municipios. Com relagao a
competéncia concorrente, a Carta Magna dispde que a Unido cabera legislar acerca
de normas gerais, estipulando que, aos Estados, compete legislar acerca da politica
urbana de interesses regionais, visando o desenvolvimento urbano respeitando-se a
autonomia municipal.

A autonomia municipal esta prevista constitucionalmente nos artigos 18 e 29.
Para Silva'® “a autonomia significa capacidade de gerir os proprios negécios, dentro
de um circulo prefixado por entidade superior [...].”

Contudo, em raz&o da falta de previsao legislativa federal acerca de uma
determinada politica urbana, podera o Estado promulgar lei estadual a fim de
regulamentar a matéria. Cabera ainda, em sede de lei complementar, instituir as

regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides, que seréao

17 RECH, Adir Ubaldo. A exclusao social e o caos nas cidades: um fato cuja solugdo também
passa pelo direito como instrumento de construgdo de um projeto de cidade sustentavel. Caxias do
Sul, RS: Educs, 2007.

18 ROMANELLI, Luiz Claudio. Direito a moradia a luz da gestdo democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua,
2008. p. 36.

19 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
647.
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constituidas de municipios limitrofes?°.

Com efeito, incumbe aos municipios legislar acerca dos interesses locais e
promover o ordenamento territorial, mediante o planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacéo do solo urbano??.

Ainda, de acordo com Silva??, a Constituicdo Federal de 1988 delegou as
competéncias politica, administrativa, financeira e normativa, as quais encontram-se
divididas em quatro capacidades. Em relagdo a capacidade de auto-organizacgéo, o
poder publico municipal exercera sua autonomia mediante a elaboracdo de lei
organica propria. Outra capacidade é a de autogoverno, que se da mediante eleigao
para escolha de vereadores e prefeitos para o legislativo e executivo. Ainda, o
municipio possui capacidade de auto legislagdo, mediante a autonomia de
elaboragdo normativa propria. Outrossim, possui capacidade de autoadministracao,
exercendo administragcdo propria para a prestagdo e manutencao de servigos de
interesse local.

Decorre, portanto, da competéncia concorrente e do poder centralizador, em
que a Unido ainda exerce, a dificuldade enfrentada pelos entes municipais em
estabelecer o ordenamento da cidade, conquanto os assuntos locais estao
subordinados a decisdes apresentadas a um todo, diante da competéncia federal e
estadual em estabelecer certas normas e diretrizes a serem observadas e seguidas
pelos municipios.

Assim, verificar-se-a nos proximos tépicos deste capitulo como a producéo do
espago urbano contribuiu para o surgimento do direito urbanistico e das normas

reguladoras a fim de ordenar as cidades.
2.2 DIREITO URBANISTICO E TERRITORIALIDADE
O Direito urbanistico, ramo do direito moderno, surgiu pela necessidade de

estabelecer o ordenamento da area urbana, devido ao crescimento rapido e

desordenado dos centros urbanos. Com efeito, Silva?3 destaca que o processo de

20 DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. Curitiba: Jurua, 2002.

21 BRASIL. Constituigdo. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Centro Grafico,
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso
em: 26 ago. 2018.

22 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
647-648.

23 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
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urbanizagao “¢ um fendbmeno moderno da sociedade industrializada, o qual se
consolida com o crescimento populacional superior ao crescimento rural”.

Deste modo, a Constituicido Federal estabeleceu o capitulo “Da Politica
Urbana”, definindo no artigo 18224, que o papel do direito urbanistico é implementar
o desenvolvimento da politica urbana a fim de garantir o ordenamento das cidades.
Nesse sentido, Silva?® afirma que “o direito urbanistico € condicionante para que a
propriedade urbana cumpra a sua fung¢ao social.”

Ja Meirelles?® define o direito urbanistico como “o ramo de direito publico
destinado ao estudo e formulagdo dos principios e normas que devem reger 0s
espacos habitaveis, no seu conjunto cidade campo”.

Em relagdo aos principios que regem o direito urbanistico, para Rech?’
destacam-se o principio do urbanismo como fungéo publica, principio pelo qual o
poder publico pode, através de normas, intervir na propriedade privada e no meio
social para que garanta que a cidade cumprira sua fungao social; o principio da
conformacao da propriedade urbana e rural afirma que o direito urbanistico € o
instrumento pelo qual pode-se estabelecer regras de uso e ocupagao dos espagos
urbanos e rurais; o principio da afetagdo da mais-valia ao custo da urbanizagao
permite que os custos para a urbanizacao, realizados pelo poder publico, possam
ser compensados pelos particulares, até o limite das melhorias e valorizacdo da
propriedade; o principio da justa distribuicdo dos beneficios e énus derivados da
atuacado urbanistica, afirma que a urbanizacdo devera ser solidaria, devendo os
beneficios por ele garantidos, resultarem em bem-estar para a coletividade; o
principio da sustentabilidade obriga o poder publico a garantir o desenvolvimento da
cidade de forma sustentavel, garantindo o direito a cidade; e, o principio da
participagédo popular na definicdo e alteragao do plano diretor ou projeto de cidade o
qual estabelece que a populacao deve participar dos atos de formulagao, execucao
e acompanhamento dos planos, projetos e programas para o desenvolvimento

urbano.

830.

24 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes [...].

25 SILVA, José Afonso da. op. cit., p. 830.

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2008. p. 525.

2T RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade Sustentavel: Direito Urbanistico e Ambiental -
Instrumentos de Planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016.
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Em contrapartida, Di Sarno?® afirma que a efetivagdo do direito urbanistico

ocorre por meio de diversas normas:

Entendemos o Direito Urbanistico como um ramo de direito publico que
impd&e, ao poder Publico, o planejamento pela normatizagéo, a execugao e a
fiscalizacdo de agdes que visem a ordenagao dos espacos habitaveis, com
o objetivo de coordenar a convivéncia entre as pessoas para melhor
qualidade de vida.

E complementa afirmando que o direito urbanistico abrange diversos
assuntos, sendo essencial para o ordenamento das cidades reconhecendo o espaco
local como ordenador da vida em sociedade, envolvendo questdes de
redimensionamento do Estado®.

Nesse contexto, a Constituicdo determina que o ordenamento territorial das
cidades seja feito por meio de “planejamento, controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano”.

Dessa maneira, para pensar a cidade € necessario que se entenda o territorio
de forma mais ampla. Geiger3® afirma que “a palavra territorio estd associada a
politica e define um dos componentes indispensaveis a existéncia do Estado.” Nessa

perspectiva, Rogério Haesbaert®! observa que:

O territério € o produto de uma relacédo desigual de forgas, envolvendo o
dominio ou o controle politico-econdbmico do espago e sua apropriagao
simbdlica, ora conjugados e mutuamente reforcados, ora desconectados e
contraditoriamente articulados. Esta relagdo varia muito, por exemplo,
conforme as classes sociais, 0s grupos culturais e as escalas geograficas
que estivermos analisando. Como no mundo contemporéneo vive-se
concomitantemente uma multiplicidade de escalas, numa simultaneidade
atroz de eventos, vivenciam-se também, ao mesmo tempo, multiplos
territorios.

Assim, para que o Estado exergca o controle territorial, € importante que os
gestores considerem a totalidade do municipio, ndo podendo avaliar somente o

espago urbano. Nesse sentido, Oliveira3? destaca que “a teoria do regionalismo

28 DI SARNO, Daniela Campos Libdrio. Elementos de direito urbanistico. Barueri: Manole, 2004. p.
30. Disponivel em:
<https://ucs.bv3.digitalpages.com.br/users/publications/9788520417812/pages/_1>. Acesso em: 17
jun. 2018.

29 |bid., p. 30.

30 GEIGER, Pedro Pinchas. As formas do espacgo brasileiro. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2003.
p. 38

31 HAESBAERT, Rogério. Territorios alternativos. Sao Paulo: Contexto, 2002. p.121.

32 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da Cidade: anotacdes a Lei
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urbanistico partiu da constatagdo de que é impossivel controlar o crescimento das

cidades e o impacto sobre o territério se for considerado apenas o espago urbano”.
Outrossim, a efetivagéo do direito urbanistico se da através da aplicagao seja

realizada pelos gestores publicos de acordo com o local. Nessa perspectiva,

Pereira3? afirma que espaco local se define como:

O tema espaco local ndo é eminentemente uma novidade, pois seu conceito
sempre existiu na consciéncia da humanidade sob o conceito de territério, o
espaco de uma comunidade que se identifica e delimita o perimetro espacial
em que vive e busca 0s seus recursos para sua sobrevivéncia. Todavia, a
novidade que se encontra sobre esse conceito estd no contexto global que
se estabeleceu a partir do século XX e se apresenta consolidado no século
XXI. A nova estrutura globalizante com seu mercado transfronteirico rompe
com as estruturas territoriais e redefine a légica reflexiva do espago local,
agora espago global.

Assim, cabe destacar que o adensamento populacional, decorrente do
processo de urbanizagdo ultrapassou os limites do municipio, razdo pela qual surgiu
as regides metropolitanas e as microrregides. Esse adensamento populacional
acarretou em implicagdes de ordem de politica, econémica, social e juridica3*.

De acordo com a autora, as implicacbes de ordem politica decorrem do fato
de que, levando em consideracdo a extrapolagdo das regides, € necessario a
colaboracdo entre os municipios e as regides a fim de adotar solugdes
administrativas em comum, contudo sem interferéncia na autonomia de cada
municipio.

Por sua vez, as implicagdes de ordem juridica ocorrem em face do principio
da legalidade, em razado de que havera legislacdo estadual e municipal especifica
para determinada area determinando a relagdo entre as regides. Outrossim, as
implicacbes de ordem social ocorrerdo a medida que as regides metropolitanas
estabelecerem oferta de servicos em comum, o que acarretara em menor
desequilibrio na populacao afetada. Com efeito, as implicacbes de ordem econémica

poderao contribuir para o desenvolvimento territorial, em razdo da boa fluéncia da

10.257, de 10/07/2001. Curitiba: Jurua, 2002. p. 31.

33 PEREIRA, Henrique Mioranza Koppe. Subsidiariedade horizontal e democracia administrativa:
uma abordagem a partir da eficiéncia das politicas publicas de saude urbana em bairros de Caxias
do Sul. 2014. 263 f. Tese (Doutorado) - Curso de Pdés-Graduagdo em Direito, Universidade de
Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul, 2014.

34 DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri: Manole, 2004. p.
42-45. Disponivel em:
<https://ucs.bv3.digitalpages.com.br/users/publications/9788520417812/pages/_1>. Acesso em: 17
jun. 2018.
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regiao.

Para Di Sarno®®, as regides metropolitanas sdo definidas como “o conjunto de
cidades proximas, pertencentes a mesma comunidade socioecondmica, polarizadas
por uma cidade maior, sem necessidade de verificacdo de continuidade urbana.”
Nesse contexto, no ano de 2015 foi instituido o “Estatuto da Metropole”, o qual
alterou a Lei n® 10.257/2001.

Contudo, a irregularidade da adogdo das medidas necessarias para a
implantagcdo dessas implicacbes geradas, a partir da criagdo das regides

metropolitanas, acentua os problemas urbanos.

2.3 O ESTATUTO DA CIDADE E O ORDENAMENTO DOS ESPACOS URBANOS
APOS SUA VIGENCIA

O Estatuto da Cidade é uma norma juridica elaborada para a regulamentacgao
das disposi¢des estabelecidas nos artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal, o qual
pretende estabelecer principios e diretrizes gerais que o poder publico deve adotar
para a gestdo da vida urbana. Para Oliveira e Carvalho®’ “o fundamento imediato do
Estatuto da Cidade é a extensa previsao constitucional em matéria urbana ou
correlata”.

A Lei n®° 10.257/01 tem como finalidade a promocado de intervencdes na
propriedade urbana, através de diretrizes federais que tem como finalidade atingir o
desenvolvimento urbano sustentavel com énfase na fungao social da propriedade
urbana e consequentemente a fungao social da cidade, criando uma nova forma de
politica administrativa, onde o conhecimento acerca da realidade local partisse como
pressuposto para a gestdo da cidade de forma ordenada.

Desse modo, Silva®8 leciona que:

O Estatuto da Cidade, baixado pela Lei 10.257, de 10.7.2001, é que
estabelece diretrizes gerais da politica urbana, ao regulamentar os arts. 182
e 183 da CF. Assume ele, assim, as caracteristicas de uma lei geral de

35 DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri: Manole, 2004.
Disponivel em: <https://ucs.bv3.digitalpages.com.br/users/publications/9788520417812/pages/_1>.
Acesso em: 17 jun. 2018.

36 |bid., p. 42.

37 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da Cidade: anotagdes a Lei
10.257, de 10/07/2001. Curitiba: Jurua, 2002. p. 51.

38 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 52 edigdo revista e atualizada. Editora
Malheiros: S&o Paulo, 2008, p. 69-70.
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direito urbanistico, talvez com certo casuismo exagerado. Assim mesmo,
cumpre ele as fung¢des supra-indicadas de uma lei geral, na medida em que
instituiu principios de direito urbanistico, disciplina diversas figuras e
institutos do direito urbanistico, fornece um instrumental a ser utilizado na
ordenacao dos espagos urbanos, com observancia da prote¢cdo ambiental, e
a busca de solugdo para problemas sociais graves, como a moradia, o
saneamento, que o caos urbano faz incidir, de modo contundente, sobre as
camadas carentes da populagdo. Seu Capitulo | estabelece as diretrizes
gerais da politica urbana, que tem por objetivo ordenar as fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana, nos termos do caput do art. 182 da CF;
o Capitulo Il indica os instrumentos da politica urbana, tais os planos
nacionais, regionais e estaduais de ordenagdo do territério e de
desenvolvimento urbano e social; o planejamento das regibes
metropolitanas; aglomeragdes urbanas e microrregides; o planejamento
municipal (plano diretor, zoneamento etc.); institutos tributarios e
financeiros; institutos juridicos e politicos; o parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsoria; o IPTU progressivo no tempo; desapropriagdo com
pagamento em titulos; usucapido especial de imével urbano; direito de
superficie; direito de preempgao; a outorga onerosa do direito de construir;
as operacgOes urbanas consorciadas; a transferéncia do direito de construir;
o Estudo de Impacto de Vizinhanga.

Nesse diapaséo, o Estatuto da4 uma nova dimensao ao planejamento urbano,
surgindo a partir dai a importédncia da execugdo de uma politica urbana capaz de

reprimir o crescimento desordenado. Sobre o tema, Fernandes®® aduz que:

O Estatuto da Cidade promoveu uma mudancga estrutural do planejamento
urbano brasileiro, que passa a ser ndo apenas o planejamento regulatério
tradicional, mas também um planejamento indutor de processos territoriais e
urbanisticos que tenham um impacto direto na dindmica dos pregos do
mercado imobiliario, processo esse que pode levar a ocupagao de vazios
urbanos e a distribuicdo mais justa dos 6nus e dos beneficios da
urbanizagéo. E fundamental que o poder publico local ocupe e assuma a
lideranga desse processo, seja indicando o que pode acontecer onde e
como, mas também impondo obrigacdes de que certos comportamentos
acontecam, como e quando — ou mesmo dizer que o comportamento nio
pode acontecer. Trata-se de mais uma mudanc¢a qualitativa do planejamento
urbano brasileiro.

Com efeito, Machado*° refere que:

O Estatuto da Cidade cria a expressao “ordem urbanistica”, que passa a
integrar o conjunto dos valores ou bens a serem definidos pela agéo civil
publica (art. 1° da Lei 7.347/85, com redagdo dada pelo art. 53 da Lei
10.257/2001).

N&o se definiu explicitamente a locugdo “ordem urbanistica”. Parece-me
razoavel buscar no § 1° do art. da Lei 10.257/2001 uma orientagdo para
estabelecer seu conceito. Ordem urbanistica € o conjunto de normas de
ordem publica e de interesse social que regulam o uso da propriedade

39 FERNANDES, Edesio. A nova ordem juridico urbanistico no Brasil. Revista Magister de Direito
Ambiental e Urbanistico, Porto Alegre, v. 1, n. 2, p. 5-26, out./nov. 2005.

40 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito a informagao e meio ambiente. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.
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urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, do equilibrio ambiental e do
bem-estar dos cidadaos.

A ordem urbanistica deve significar a institucionalizagédo do justo na cidade,
nao é uma “ordem urbanistica” como resultado da opressao ou da opressao
de latifundiarios ou especuladores imobiliarios porque ai seria a desordem
urbanistica gerada pela injustica.

A ordem urbanistica ha de possibilitar uma nova cidade, em que haja alegria
e se morar e trabalhar, de se fruir do lazer nos equipamentos comunitarios e
de se contemplar a paisagem urbana. Para que essa ordem seja factivel,
entre outros fatores, o nivel de emissdo sonora precisa ser adequado e o
transporte individual e publico deve ser transformado, evitando-se a
poluicéo e o estresse dos engarrafamentos.

Para a aplicacdo da ordem urbanistica, dispde o artigo 2°, do Estatuto, que “a
politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade urbana, estabelecendo-se diretrizes gerais a
serem observadas”™!. Oliveira e Carvalho*? afirmam que “o Estatuto da Cidade veio
a lume para fornecer as diretrizes de desenvolvimento urbano, tragar contornos da
funcao social das cidades e da propriedade imobiliaria urbanal...].”

Nesse sentido, pode-se afirmar que o Estatuto tem por finalidade o escopo de
corrigir e suprimir as distorcbes acarretadas pelas ocupacgdes irregulares que
acarretaram o inchago dos espagos urbanos e a segregacao espacial. No
entendimento de Hely Lopes de Meirelles*?, “as distorgdes urbanas dificultam a vida
dos cidadaos pela reducao dos espacos habitaveis, pela deficiéncia de transportes
coletivos, pela insuficiéncia dos equipamentos comunitarios, pela promiscuidade do
comeércio ou industria com areas residenciais e crescente encarecimento dos
terrenos.”

Do mesmo modo é incontestavel que o ordenamento e planejamento das
cidades deve estar vinculado a lei especifica que regule as formas de convivéncia
humana, prevendo, portanto, instrumentos juridicos para o planejamento municipal,
dentre eles, o plano diretor, a disciplina de parcelamento, do uso e da ocupacéao do
solo, o zoneamento ambiental, plano plurianual, diretrizes orgcamentarias e
orgamento anual, gestdo orgcamentaria participativa, planos, programas e projetos
setoriais e plano de desenvolvimento social e econémico.

Para tanto, o artigo 4°, do Estatuto da Cidade, prevé instrumentos para que a

41 BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da cidade. Brasilia: Diario Oficial da
Unido, 11 jul. 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 26 mai. 2018.

42 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da Cidade: anotagbes a Lei
10.257, de 10/07/2001. Curitiba: Jurua, 2002. p. 52.

43 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 58.
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politica de estruturagéo da politica urbana se concretize. Acerca do tema, Antunes**

ensina que:

O artigo 4° da lei estabelece um conjunto de instrumento a serem utilizados
pelo Poder Publico para a implementagéo e efetivagdo da politica urbana.
Tais instrumentos, entretanto, ndo se constituem em numerus clusus,
podendo ser acrescentados outros aqueles exemplificados. Os instrumentos
dividem-se em : (i) Acdes de planejamentos, seja no nivel nacional,
estadual, municipal, metropolitano, de microrregides ou aglomeracdes
urbanas; (i) planejamento municipal — que mereceu destaque especial —
com as seguintes acdes: plano diretor, disciplina do parcelamento do uso e
ocupacdo do solo; zoneamento ambiental; plano plurianual; diretrizes
orcamentdarias e orcamento anual; gestdo orgamentaria participativa; planos
programas e projetos setoriais; planos de desenvolvimento econémico e
social; (iii) institutos tributarios e financeiro: imposto sobre propriedade
predial e territorial urbana — IPTU; contribuicbes de melhoria; incentivos e
beneficios ficais e financeiros; (iv) institutos juridicos e politicos
desapropriagdo; serviddo administrativa, limitacdo administrativa;
tombamento de imdveis ou de mobiliarios urbanos; instituicdo de unidades
de conservacdo; instituicho de zonas especiais de interesse social;
concessao direito real de uso, concessdo de uso especial para fins de
moradia; parcelamento , edificagdo ou utilizacdo compulsérios; usucapido
especial de imével urbano; direito de superficie; direito de preempcao,
outorga onerosa do direto de construir e de alteracao do uso; transferéncia
do direto de construir; opera¢gBes urbanas consorciadas; regularizacdo
fundiaria; assisténcia técnica e juridica gratuita para a comunidade e grupos
sociais, menos favorecidos; referendo popular e plebiscito; (iv) estudo prévio
de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinha (EIV).

Nessa senda, o Estatuto da Cidade € um marco para a garantia dos direitos
do cidadado e da qualidade de vida da populacdo urbana, regulando diretrizes
essenciais para o desenvolvimento urbano. Entretanto, apesar de tratar-se de norma
de ordem pubica, ndo ha a obrigatoriedade de sua aplicagdo integral no

ordenamento administrativo local, conforme se apresentara nos proximos capitulos.

44 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 324.



24

3 DA POLITICA URBANA PARA O PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O Estado contemporaneo caracteriza-se como implementador de politicas
publicas, que sédo os instrumentos garantidores da intervencdo estatal na ordem
econdmica, social e politica. Com o advento da Lei 10.257/2001, o Estado
estabeleceu diretrizes gerais e instrumentos para a execugao da politica urbana,
destacando-se para a presente pesquisa a gestdo democratica das cidades como
garantia ao direito a cidade sustentavel, de forma que as fungdes sociais da cidade e

da propriedade urbana sejam atingidas.

3.1 DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

A gestdo democratica das cidades encontra previsdo legal no Estatuto da
Cidade, que define a necessidade da participagdo popular e das associagcbes
representativas dos diversos segmentos da populagédo a fim de formular, executar e
acompanhar os planos, programas e projetos do desenvolvimento da area urbana*®.

A gestdao democratica € uma diretriz que torna obrigatéria a aprovacao da
populacdo aos atos de elaboracao, alteragéo e concretizagdo do projeto de cidade?®.
Embora haja previsdo na legislagao infraconstitucional, a gestdo democratica nao
encontra previsdo expressa e taxativa na Constituicdo Federal. Nessa senda,

Oliveira e Carvalho*’ asseveram que:

A gestdo democratica da cidade, embora possa provir dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade do art. 37 da, caput,
da Constituicdo Federal, ou de que o poder emana do povo do art. 1°,
paragrafo uUnico, da Carta Magna, na verdade n&o encontra respaldo
taxativo ou expresso na Lei Suprema, figurando como uma “criacdo” do
legislador infraconstitucional.

No que concerne a participagcdo popular no planejamento dos espacgos

45 Art. 2° — A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: [...]
Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacédo e de associagdes representativas
dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano; BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001.
Estatuto da cidade. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 11 jul. 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 26 mai. 2018.

46 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construcdo de
um plano diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 49.

47 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da Cidade: anotacdes a Lei
10.257, de 10/07/2001. Curitiba: Jurua, 2002. p. 91.
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urbanos, Saule Junior*® destaca que tem a finalidade de exercer o controle e
fiscalizagdo social impondo limites a discricionariedade administrativa.

Nesse passo, infere-se que a eficacia da participacdo popular somente
podera ser efetiva se a populacédo obtiver o conhecimento adequado acerca do que
se ira decidir. Desse modo, a administragcdo publica devera fornecer as informagdes
pertinentes as atividades que se irdo debater. Fortes® destaca que “a efetiva
participacado da sociedade depende do acesso a informacgao, e essa informagao tem
que ser decodificada, para que ocorra a verdadeira sensibilizacdo e os dados
possam ser utilizados da melhor forma possivel [...].”

Como forma para a execugao da gestdo democratica da cidade, através da
participacado popular torna-se possivel a formulacdo, execucdo e acompanhamento
dos planos e programas para o desenvolvimento urbano, utilizando-se dos seguintes
instrumentos:

a) criagao de orgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal:

Os drgéos colegiados constituem espagos participativos em razdo da
permissdo da participagdo de representantes da populagdo, que no geral sao
representados por conselhos. Nesse contexto, sustentam Richard Paulo Pae Kim e
Valsiélen Miranda®® que “os conselhos de politicas sociais foram instituidos pela
Constituicdo Federal de 1988 para serem 6Orgaos institucionais garantidores da
participacdo da sociedade civil sobre atos e decisbes do Estado por meio de um

processo de gestdo conjunta das politicas publicas.” Mirra®! lembra que:

Os o¢rgaos colegiados administrativos constituem, segundo se tem
entendido, espagos participativos privilegiados, por permitirem a
participacédo de individuos e de representantes de entes intermediarios no
desempenho de fungbes administrativas consultivas ou decisérias, em
determinadas areas especificas. Diversamente das demais formas de

48 SAULE JUNIOR, Nelson; CHUERI, Thais de Ricardo; VALLE, Raul Silva Telles do. Plano diretor do
Municipio de S&do Gabriel da Cachoeira: aspectos relevantes da leitura juridica. In: SAULE
JUNIOR, Nelson. Direito Urbanistico: vias juridicas das politicas urbanas. Porto Alegre: S. Fabris,
2007.

49 CUSTODIO, André Viana; BALDO, lumar Junior. (org.). Meio Ambiente: Constitui¢cdo e Politicas
Publicas Curitiba: Multideia, 2011. p. 155.

50 KIM, Richard Paulro Pae; MIRANDA, Valsielen Adiani. Democratizacdo das politicas publicas pelos
conselhos e tutela dos interesses fundamentais. Cadernos de Direito, Poracicaba: UNIMEP, v. 10,
n. 19, 2010. p. 70. Disponivel em: <https://www.metodista.br/revistas/revistas-
unimep/index.php/direito/issue/current.> Acesso em: 03 nov. 2018.

51 BUONAMICI, Sérgio Claro. Cidadania e participagdo no direito a cidades sustentaveis:
diretrizes gerais e instrumentos de politica urbana na Lei n°® 10.257, de 10-07-2001 (Estatuto da
Cidade). Leme: J.H Mizuno, 2015. p. 208.
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participagdo administrativa, antes mencionadas, em que a intervengao
popular se da de maneira transitdria e esporadica, nos 6rgaos colegiados a
participacdo assume carater permanente, inserindo-se na proépria estrutura
da Administracao Publica.

Destaca-se que os conselhos sao orgaos coletivos, que englobam o poder
publico e a sociedade civil, os quais participam da elaboragdo, execugéo e
fiscalizagdo das politicas publicas municipais. Romanelli® refere que os conselhos
“sdo instrumentos de democratizagdo da gestdo e, como consequéncia, do Estado,
contribuindo para que haja maior participagado na elaboragéo das politicas publicas”.

Segundo a Resolugdo n°® 13, de 16 de junho de 2004, que propdem diretrizes
e recomendagdes aos governos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
para criagdo de Conselhos Estaduais e Municipais da Cidade ou equivalentes, os
Conselhos Municipais devem se basear nas atribuicbes e composi¢cdo do proprio
conselho nacional. No que se refere a Politica Urbana e ao ordenamento territorial
nos Municipios, a atribuicdo destes conselhos deve ser deliberativa, e as demais
questdes os mesmos podem ter atribuicdo consultiva, seguindo propor¢ao de 40%
de representacao do Poder e 60% de representantes da sociedade civil®3.

b) audiéncias e consultas publicas:

Nao ha definicdo legal do momento que ocorrerdo, sendo facultado aos
poderes executivo e legislativo a definicdo da fase que serédo realizados. Nesse
sentido, Paulo Affonso Leme Machado®*, salienta que a audiéncia publica é ato

importante para o processo participativo na administragao publica:

Uma das etapas finais da transparéncia é a instauragédo da verificagéo e
discussao das informagdes através das audiéncias publicas. A incorporagao
das conclusdes destas audiéncias e sua ponderagdo nos procedimentos
decisérios administrativos sdo uma das caracteristicas de um sistema
participativo na vida politico-institucional de um pais.

52 ROMANELLI, Luiz Claddio. Direito a moradia a luz da gestdo democratica. / Luiz Claudio
Romanelli. / 22 edi¢ao. / Curitiba: Jurua, 2008. p. 82

53 MINISTERIO DAS CIDADES. Resolug&o n°. 13, De 16 de junho de 2004. Propor diretrizes e
recomendacBes aos atores sociais e governos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
para criacdo de Conselhos Estaduais e Municipais da Cidade ou equivalentes. Conselho das
Cidades: Diério Oficial da Uniéo, 16 jun. 2004. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosCidades/ArquivosPDF/Resolucoes/resolucao-
13-2004.pdf>. Acesso em: 6 nov. 2018.

54 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito a informagao e meio ambiente. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 288.
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Para o autor, as informacfes repassadas e discutidas com a populacéo
através das audiéncias publicas trazem maior transparéncia para a administracao
publica e a garantia a democracia participativa. Sobre o tema Silva®® leciona que “a
democracia participativa € caracterizada pela participacao direta e pessoal a fim de
construir os atos a serem exercidos pelos governantes, diferenciando-se da
representativa que € exercida através de elei¢cdes”.

Moreira Neto®® define audiéncia publica como um processo administrativo de
participacdo aberto a individuos e a grupos sociais determinados, visando o
aperfeicoamento da legitimidade das decis6es da Administracao Publica, criado por
lei, que Ihe preceitua a forma e a eficacia vinculatoria, pela qual os administrados
exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e op¢des que possam conduzir
o Poder Publico a decisGes de maior aceitacdo consensual.

Desta forma, pode-se concluir que a audiéncia publica tem relacdo com o

devido processo legal. Nesse contexto, Assuncao®’, prescreve que:

Ampliando o sentido da afirmacéo, a audiéncia publica esta ligada ao devido
processo legal, ndo sé pelo fato de envolver a existéncia de um direito
individual, mas também de direitos coletivos e difusos, que, em uma esfera
mais aberta, autoriza que todos os cidaddos sejam ouvidos quando seus
interesses em determinadas matérias, por exemplo, meio ambiente, estejam
envolvidos. Decorrente do devido processo legal realizado no ambito
individual, a audiéncia publica, exercida no ambito da esfera de interesses
publicos, deve ser realizada toda vez que for necessario emitir normas
juridicas administrativas e legislativas, aprovar projetos de grande
importancia ou impacto sobre o meio ambiente ou a comunidade ou ainda
controlar os servigos privatizados.

Com efeito, para a aplicacdo da audiéncia publica de forma obrigatoria, é
necessario que ela esteja prevista em lei e regulamentada por decreto a fim de
produzir seus efeitos juridicos e legais.

No tocante as consultas publicas, pode-se afirmar que sdo caracterizadas
através da consulta realizada pelo 6rgdo administrativo a integrantes da populagéo e
de entidades representativas a fim de coletar dados acerca da opinido publica.

Acerca do assunto, Romanelli°® destaca a consulta publica difere das
audiéncias publicas em razdo da formalidade do procedimento adotado. Enquanto

55 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

5% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001.

57 ASSUNCAO, Linara Oeiras. A participacdo popular nas audiéncias publicas para licenciamento
ambiental. Revista Cientifica do Curso de Direito do CEAP, Amap4a, v. 1, n. 1, p. 1-19, 2011.
Disponivel em: <www.ceap.br/artigos/ART28112010173731.doc.>. Acesso em: 31 ago. 2018.
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nas audiéncias publicas ndo ha uma maior formalidade no procedimento, tendo
carater presencial e prevalecendo a oralidade, nas consultas publicas ndo ha a
necessidade de reunido dos consultados, prevalecendo uma maior formalidade,
sendo a opinido da populacéo reduzida a termo.

Entretanto, tanto as audiéncias publicas, quanto as consultas publicas tem
como fundamentos os principios da publicidade e da participacéo popular.

c) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal

As conferéncias sdo assunto relevante para os temas correspondentes ao
interesse publico, na medida que tem como principal caracteristica a reunido do
poder publico com a sociedade civil a fim de debater e definir as prioridades das
politicas publicas em um determinado espaco local.

Sua convocacdo se dard por meio de decreto do prefeito, portaria da
secretaria do planejamento ou por resolucdo do conselho que tratar de assuntos
urbanisticos.

d) iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano.

Para a aplicagcdo da gestdo democratica da cidade, o Estatuto da Cidade
prevé que a populagdo podera participar através da elaboracdo de projetos de lei e
programas para efetivar o desenvolvimento urbano.

Nao obstante, a participacéo popular podera ser exercida de forma objetiva,
subjetiva direta ou indireta. De acordo com as licdes de Oliveira e Carvalho®®, a
participacao subjetiva esta atrelada ao papel do particular zelando e protegendo
seus interesses individuais. Nos termos subjetivos, admite-se a participacéo popular
de forma singular, em que somente o individuo age e a forma coletiva, na qual
apresentam-se os orgaos representativos da populagdo. Ja na participacédo objetiva,
o individuo desempenha um papel social, no qual exerce a defesa dos interesses da
coletividade. Outrossim, na participagdo popular direta o individuo ou o grupo
exercem a defesa dos interesses em nome proéprio, enquanto na participagao de
forma indireta, os interessados serao representados por terceiros, que defenderao
os interesses de seus representados.

58 ROMANELLI, Luiz Claudio. Direito a moradia a luz da gestdo democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua,
2008. p. 83.

59 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da Cidade: anotacdes a Lei
10.257, de 10/07/2001. Curitiba: Jurua, 2002. p. 92-93.
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Verificar-se-a no proximo tépico que a politica urbana gestdo democratica da
cidade deve observar o principio da fungéo social da cidade e da propriedade como

garantidor do direito a cidade sustentavel.

3.2 IMPORTANCIA DA FUNCAO SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE PARA
A GARANTIA DO DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL

A Constituicdo ao dispor acerca da propriedade urbana, aduz que o uso da
propriedade esta submetido a ordenagado do espago urbano para que cumpra sua
funcdo social. Com efeito, ndo se pode falar em fungdo social da cidade sem
considerar a funcéo social da propriedade. Importa salientar que, a funcéo social da
propriedade surgiu na Constituicdo de 1934 % que dispés que o direito de
propriedade nao poderia ser exercido sem considerar sua fungao social.

Para Di Pietro®! “em se tratando de propriedade urbana, o Poder Publico
municipal pode exigir do proprietario, que ndo esteja usando adequadamente o seu
imével dentro das condi¢des previstas no Plano diretor, que faca o seu parcelamento
ou edificagdo compulsérios.” De acordo com a autora, o direito de propriedade,
mesmo resguardando o direito do proprietario ndo € um direito absoluto, devendo
cumprir uma funcao social. A fungao social da propriedade é, portanto, na visao da
autora, um marco limitador da propriedade. Nesse passo, Maria Helena Diniz®%?

refere que:

A Constituicdo Federal, art. 5°, XXII, ao garantir o direito de propriedade,
considerou a questao de suas restricdes, que reaparece em forma analitica
no art. 170, sob o titulo “Da ordem econémica e social”’, que tem por escopo
realizar o desenvolvimento nacional e a justica social com base nos
seguintes principios: liberdade de iniciativa; valorizacdo do trabalho como
condi¢do da dignidade humana; fungéo social da propriedade; harmonia e
solidariedade entre as categorias sociais de producéo; repressdo nao sé ao

60 Art. 113 — item 17 — E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacdo por necessidade ou
utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizacdo. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comoc¢do intestina, poderdo as autoridades competentes usar da
propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizacao ulterior.
BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934. Brasilia: Diario
Oficial da Uni&o, 16 jun. 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 10 out. 2018.

61 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
Disponivel em: < https://forumdeconcursos.com/wp-content/uploads/wpforo/attachments/2/1713-
Direito-Administrativo-Maria-Sylvia-Zanella-Di-Pietro-2018.pdf>. Acesso em: 18 out. 2018.

62 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: direito das coisas. 22. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007. p. 254-255.
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abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos mercados,
como também a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos
lucros e expansao das oportunidades de emprego produtivo. Em tudo isso
ha limitagdes ao direito de propriedade.

Em contrapartida, Saule Junior®® destaca que “a fungdo social da cidade deve
atender os interesses da populacao de ter um ambiente sadio e condi¢des dignas de
vida, portanto, ndo ha como dividir essas fungdes entre pessoas e grupos
preestabelecidos, sendo o seu objeto indivisivel.” Para o autor, as fungdes sociais da
cidade sao interesses difusos, em razao de nao é possivel identificar quais serao os
sujeitos afetados pelas atividades.

De acordo com Gesta Leal®, para o cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana, a Constituicdo Federal definiu a necessidade de observar as
diretrizes estabelecidas para o gerenciamento dos espacgos privados a fim de
garantir o ordenamento da cidade. Com efeito, as fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana somente serdo alcangadas se a administragdo publica, na
elaboracdo do planejamento urbano, elaborar suas leis municipais equilibrando as

diretrizes estabelecidas pelo estatuto da cidade. Nesse sentido, destaca Dias®®:

Para a politica de desenvolvimento urbano que concretize os objetivos
constitucionais para o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade, é necessaria a integracdo de funcgdes legislativas e administrativas,
principalmente entre Estados e Municipios, de forma a definir os interesses
e sua abrangéncia, e, por consequéncia, determinar os limites e niveis de
responsabilidade para a administragcdo e desenvolvimento da politica
urbana.

Ademais, Carvalho® assegura que a Constituicdo Federal garante direitos

fundamentais, os quais nao se sobrepdem uns aos outros:

A Constituicdo Federal brasileira considera tanto o direito de propriedade
(art. 5° caput e inciso XXIl) como o direito de todos ao meio ambiente

63 SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento
constitucional da politica urbana. Aplicagédo e eficacia do plano diretor. Rio Grande do Sul: Sérgio
Antbénio Fabris Editor, 1997. p. 61

64 LEAL, Rogério Gesta. A fungao social da propriedade e da cidade no Brasil: aspectos juridicos
e politicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado; Santa Cruz do Sul, RS: Edunisc, 1998.p. 121.

65 DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. Curitiba: Jurua, 2002. p.
227.

66 CARVALHO, Delton Winter de. Dano ambiental futuro: da assimilagéo dos riscos ecoldgicos pelo
direito a formacé&o de vinculos juridicos intergeracionais. 2006. 255 f. Tese (Doutorado) - Curso de
Direito, Unisinos, Séo Leopoldo, 2006. Disponivel em:
<http://biblioteca.asav.org.br/vinculos/tede/Dano%20ambiental%20futuro.pdf>. Acesso em: 10 out.
2018.
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ecologicamente equilibrado (art. 225), como direitos fundamentais
constitucionais autdbnomos, tendo-se como consequéncia direta desta
autonomia reciproca a necessidade de um equilibrio entre estes direitos e
seus respectivos deveres, sem possibilidade de uma sobreposicdo ou
hierarquizagéo a priori [...].

Sinale-se que o direito de propriedade consiste no poder juridico de alguém
usar, gozar e dispor dos seus bens. Nesse sentido, o art. 1.231, do Cddigo Civil
estabelece que “a propriedade se presume plena e exclusiva até prova em
contrario”.

Cabe destacar que o direito a cidade sustentivel € decorrente dos principios
fundamentais que o Estatuto da Cidade assegura. Nesse diapasao, pode-se afirmar
qgue o direito a cidade é um direito amparado constitucionalmente, o qual possui 0
intento de assegurar um ambiente equiliborado e harmonico aos cidaddos. E,
portanto, um direito indivisivel, difuso e coletivo garantido a todos os habitantes das
cidades. Ademais, Canepa®’ destaca que o conceito de cidades sustentaveis
‘nasceu em razao da conjugacao da questdo econdmica, social, politica e
ambiental”.

Consoante estabelece Maricato 8 | o poder publico municipal é
condescendente com a producéao informal do espago urbano, em razdo da falta de
controle da ocupacéao do uso do solo, motivo pelo qual ndo garante o efetivo direito a

cidade ambientalmente sustentavel, gerando conflitos:

Um cenario frequente resultante dessa dindmica de ocupagéao ilegal de
areas de protegdo ambiental € o conflito que opbe a populagéo, que luta
para permanecer no local, apoiada por um parlamentar clientelista,
insensivel a questdo social ou ambiental, ou por um parlamentar
democratico, perplexo, sensivel a ambos os problemas, e que tem, como
adversarios, o ministério publico e ONGs dedicadas a causa ambientalista.

Sobre o tema, Vanin® afirma que a ocupagdo urbana devera ser planejada

com observancia dos documentos globais, dentre os quais destaca-se a “Agenda

67 CANEPA, Carla. Cidades sustentaveis. In: GARCIA, Maria (coord.). A cidade e seu estatuto. Sao
Paulo: Juarez de Oliveira. 2005. p. 145.

68 MARICATO, Erminia. Metrépole, legislagdo e desigualdade. Estudos Avangados, v. 17, n. 48,
p.151-166, ago. 2003. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142003000200013&lang=pt>.
Acesso em: 24 out. 2018.

69 VANIN, Fabio Scopel. Instrumentos juridicos de Planejamento da ocupagdao urbana como
garantia de um municipio ambientalmente sustentavel. 2011. 129 f. Dissertagdo (Mestrado) -
Curso de Direito, Universidade de Caxias do Sul, Caxias do Sul, 2011. Disponivel em:
<https://repositorio.ucs.br/xmlui/bitstream/handle/11338/634/Dissertacac%20Fabio%20Scopel%20V
anin.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 24 out. 2018.
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21” salientando que a resolugao dos problemas relacionados aos assentamentos
urbanos é um requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel urbano, a
Agenda Habitat, os estudos de Planejamento Estratégicos de Cidades (PEC) e as
metas da Conferéncia do Milénio como diretrizes para o planejamento das cidades?®.

Contudo, o autor defende a aplicagcdo dos modelos globais especificando as
peculiaridades de cada municipio a fim de evitar a padronizagdo internacional e
efetivar a garantia da cidade ambientalmente sustentavel. Para o autor, existem
duas realidades nas cidades em razao do processo de urbanizagdo de forma
desordenada: a realidade da cidade formal e a da cidade ilegal.

No tocante a cidade sustentavel, € dever de cada municipio tracar as
estratégias que serdo adotadas para atingir a sustentabilidade. Nesse contexto,
Dias’* afirma que “a ideia de sustentabilidade incita o esforgo conjunto para a
efetivacdo de condicbes de vida digna e desenvolvimento econémico para a
sociedade urbana, de forma a manter seu ecossistema como base e suporte de
vida[...]".

Pode-se observar que, diante das ocupagdes irregulares dos espacos
urbanos, € elementar que o poder publico elabore e mantenha planos e programas
habitacionais, com o intuito de garantir o direito a cidade a toda a populagao. Como
forma de garantia do direito a cidade sustentavel deve observar-se a legislacdo do
parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano e o dever de promover a
regularizacao fundiaria.

Acerca da regularizagdo fundiaria, Romanelli > destaca que “[...] a
regularizacao fundiaria é utilizada pelo poder publico como um processo de
intervencdo que tem por finalidade, além de legalizar todo assentamento irregular,
fomentar melhorias no meio ambiente, nas condi¢cdes de vida da populacao carente,
resgatando a cidadania através da integragao social”.

Acerca do tema, Pereira’® afirma que “a alternativa apresentada, em tema de

regularizagao fundiaria, deve ser o aproveitamento e a legalizagdo de areas urbanas

70 DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. Curitiba: Jurua, 2002. p.
& SI7AS Daniella S. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. Curitiba: Jurua, 2002. p.
72 IgéMANELLI, Luiz Claudio. Direito a moradia a luz da gestdao democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua,
73 gg%%lgﬁgi?aulo Sergio Velten. Operagbes Urbanas Consorciadas. In: ALVIM, José Manoel de

,ZA(r)rluﬁar;)g,;\(I)\/.lBLER, Everaldo Augusto. Estatuto da Cidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
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indevidamente ocupadas por populagdes de baixa renda, em bases sustentaveis, de
modo a assegurar a qualidade de vida dessas comunidades diretamente afetadas,
sem prejuizo dos demais habitantes da cidade”.

Nesse passo, de acordo com a Constituigdo Federal sdo fundamentos da
Republica a soberania, a cidadania e a dignidade da pessoa humana, tendo como
objetivos a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicagédo da pobreza e da marginalizagdo, a redug¢ao
das desigualdades sociais e regionais e a promogao do bem-estar de todos’. Com
efeito, estabeleceu-se o capitulo “Da Politica Urbana” o qual trata do principio da

funcao social da cidade, qual seja:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pudblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

Portanto, de acordo com a Norma Constitucional cabe ao Poder Publico
Municipal criar as politicas de desenvolvimento urbano, de acordo com as diretrizes
regulamentares previstas no Estatuto da Cidade. Nessa perspectiva, Ribeiro’ afirma
que a partir da manutencao de direitos fundamentais assegurados pela legislagao

ocorre o desenvolvimento sustentavel das cidades:

O pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade significa garantir a
todas as pessoas 0 acesso aos equipamentos urbanos, ao transporte, ao
saneamento basico, a habitagdo digna para que possam usufruir das
atividades urbanas da educacao, lazer, saude e trabalho. Significa também
planejar e executar as intervengdes urbanas de acordo com a
sustentabilidade para que a cidade cumpra a sua fungéo também no futuro,
a democracia para que a participagao popular seja efetiva e a justiga social
com reducgdo das desigualdades sociais e melhoria da qualidade de vida.

Desta forma, pode se afirmar que ao direito a cidade sustentavel integra o

acesso a cidade como um todo’®. Para assegurar esse direito, € necessario que se

74 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Diario Oficial da
Uniao, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 26 ago. 2018.

75 RIBEIRO, lara Pereira. Operagdes Urbanas Consorciadas. In: ALVIM, José Manoel de Arruda;
CAMBLER, Everaldo Augusto. Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
654.

76 BUONAMICI, Sérgio Claro. Cidadania e participagdo no direito a cidades sustentaveis:
diretrizes gerais e instrumentos de politica urbana na Lei n°® 10.257, de 10-07-2001 (Estatuto da
Cidade). Leme: J.H Mizuno, 2015.
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garanta os seguintes direitos:

a) o direito a terra urbana, o qual esta previsto no art. 2° inc. |, do
Estatuto da Cidade, o qual assegura a brasileiros e estrangeiros residentes no Pais
0 uso de determinada porc¢éao territorial no ambito das cidades para a realizagao de
atividades fundamentais a fim de atender suas necessidades de existéncia digna’”;

b) o direito ao saneamento ambiental que é fator determinante da
politica urbana, sendo direito fundamental para a promogédo do desenvolvimento
urbano de forma sustentavel. Wolfgang Sarlet e Fensterseifer’® destacam que “o
saneamento basico e a sua configuragao juridico constitucional como direito (e
dever) fundamental do individuo e da coletividade, além de servigo publico essencial
— e, portanto, dever do Estado -, acaba atuando como espécie de ponte normativa
entre o minimo existencial social e a protegdo ambiental;

C) o direito a infraestrutura urbana, direito fundamental para a
efetivagdo do direito a cidade, uma vez que engloba aspectos relevantes ao regular
funcionamento da cidade mediante a oferta de equipamentos urbanos. Os
equipamentos urbanos séo “obras e os bens publicos destinados a proporcionar aos
habitantes e usuarios da cidade de melhores condigbes para a consumacgao da vida
em comunidade”’®;

d) o direito ao transporte, o qual promove os meios para a livre
locomogéo. De acordo com Fiorillo®, “em face da necessidade de utilizagao das vias
nas cidades, adaptadas nao so a circulagdo da pessoa humana com a operacgdes de
carga ou de descarga, fundamentais para as relagbes econdmicas/de consumo, bem
como para as necessidades fundamentais vinculadas a dignidade da pessoa
humana.”;

e) o direito aos servigos publicos, em razdo de que € dever do poder
publico a prestacdo de servigos publicos, nos termos do art. 37, caput, da CF, os

quais deverao estar dispostos a populacdo na propor¢ado da populagédo e das

7 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Estatuto da cidade
comentado: Lei 10.257/2001, Lei do meio ambiente artificial. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p.
76-77.

78 SARLET, Info Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ambiental: estudos
sobre a Constituicao, os direitos fundamentais e a protecdo do meio ambiente. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011. p. 117.

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao estatuto da cidade. 3 ed. rev. ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 28.

80 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Estatuto da cidade
comentado: Lei 10.257/2001, Lei do meio ambiente artificial. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014.
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dimensdes territoriais a fim de que possam ser prestados com agilidade, eficiéncia e
seguranga;

f) o direito ao trabalho, devendo o poder publico promover agdes a fim
de regular as atividades formais, garantindo a promogédo de geragcdo de empregos
nas cidades para garantir a dignidade da pessoa humana; e,

0) o direito a moradia, o qual foi inserido no rol de direitos sociais da
Constituicao através da Emenda Constitucional 26/2000. Assim, pode-se afirmar que
o direito a moradia é um direito de todos, sendo-lhes garantido o acesso a habitagéo
provida de infraestrutura basica, ou seja, acesso a habitagdo adequada.

Leal®! aduz que em andlise das possibilidades de efetivar as fungbes sociais
da propriedade e da cidade, basta a aplicagédo das disposi¢des juridicas a fim de que
0S municipios se mobilizem para o exercicio de suas competéncias para promover o
ordenamento dos espacgos urbanos. Nesse passo, conclui-se que ao garantir os
direitos acima relacionados, a cidade cumprira sua fungao social.

Contudo, verificar-se-a no proximo topico os desafios enfrentados pelos
municipios para a aplicagcdo das politicas urbanas de ordenamento e

desenvolvimento urbano.

3.3 AESPECULAGAO IMOBILIARIA E O PROCESSO DE GENTRIFICACAO

No Estado Contemporaneo atual, a propriedade urbana nio tem sua funcao
social respeitada de acordo com a previsdo constitucional, em razdo de que as
regras estdo subordinadas ao mercado imobiliario®?. Nesse contexto, as falhas e a
dificil requlagdo do mercado imobiliario sdo os principais desafios enfrentados para a
implementagdo dos instrumentos juridicos. Para tanto, o Estado como produtor de
normas, € o0 mercado no ambito das relacbes econdmicas, tem a necessidade de
estarem juntos .

Atualmente, a especulagao imobiliaria € um dos fatores que geram os maiores

81 LEAL, Rogério Gesta. A fungao social da propriedade e da cidade no Brasil: aspectos juridicos
e politicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado; Santa Cruz do Sul, RS: Edunisc, 1998. p. 120-122.

82 RECH, Adir Ubaldo. A Inconstitucionalidade do parcelamento do solo no Brasil e a necessidade de
uma relacdo ética com a natureza. Direito Ambiental e Sociedade, Caxias do Sul, v. 5, n. 1,
p.178-193, jan.fjun. 2015. Disponivel em:
<http://lwww.ucs.br/etc/revistas/index.php/direitoambiental/article/view/4072/2317>. Acesso em: 28
out. 2018.

83 VANIN, Fabio Scopel. Direito e politica urbana: gestdo municipal para a sustentabilidade. Caxias
do Sul: Educs, 2015. p. 172-173.
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problemas das cidades. Contudo, o conceito ndo é totalmente compreendido pela
maioria da populacdo. De acordo com Saboya®*, ndo ha uma definicdo consensual
para especulacdo imobiliaria, uma vez que o termo pode ser usado para indicar a
modalidade de construgao e comercializagao de edificios verticais dotados de muitos
pavimentos, ou para designar a retengdo da posse de imoveis urbanos em areas de
ocupacao consolidada com a finalidade voltada para posterior negociagao, mediante
valorizagao e obtencéo de lucro. Assim, define-se pela aquisicdo de imdveis a fim de
vende-los ou aluga-los, na expectativa de que com o lapso temporal o valor de
mercado aumente.

Nesse ponto, Santos®® destaca que a especulagdo imobiliaria é a responsavel
pelo deslocamento do habitat das classes populares para a periferia, fator que, de
acordo com o autor, determina que a acessibilidade aos servigos varie em funcéo da
renda de cada grupo social, gerando “cidades justapostas”. A especulagao, portanto,
é fator que gera prejuizos a cidade, em razdo de que os espagos urbanos ficam
excessivamente rarefeitos em determinados locais e densos em outros, 0 que gera
custos sociais e financeiros para o municipio, sobrecarregando a infraestrutura do

espaco urbano. Em relagdo ao tema, Resende?®® refere que:

Por fim, a especulagdo imobiliaria nega o carater coletivo do espaco urbano
enquanto obra e expde por seu turno a agéo diretiva dos grupos ou agentes
sociais que se articulam com Estado e com os detentores do capital
imobiliario. Cria-se, assim, no interior das cidades um mosaico de formas e
espacialidades que reafirmam o valor de troca, a propriedade privada e a
apropriagdo desigual dos espagos uma vez que nega a base social e
coletiva que anima e da vida as cidades. Isto pode ser notado a partir da
presenga dos chamados vazios urbanos no interior das cidades,
materializagdo de relagbes assimétricas que regem o acesso ao solo
urbano.

Outrossim, a especulagao imobiliaria ainda apresenta como consequéncia a
dificuldade de mobilidade urbana. Para Santos®’, “[...] deriva, em ultima instancia da

conjugacao de dois momentos convergentes: a superposi¢cdo de um sitio social ao

8 SABOYA, Ricardo. O que é especulacdo imobiliaria. Urbanidades, 2008. Disponivel em:
<http://urbanidades.arq.br/2008/09/0-que-e-especulacao-imobiliaria/>. Acesso em: 06 nov. 2018.

85 SANTOS, Milton. Manual de geografia urbana. Sao Paulo: Hucitec, 1995.

86 RESENDE, Ubiratan Pereira. Especulagdo imobiliaria e verticalizagdo urbana: um estudo a
partir do parque municipal Cascavel em Goiania. Geografia: Revista do Programa de Poés
Graduacdo em Geografia, Londrina, v. 27, p.79, ago. 2018. Disponivel em:
<http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/geografia/article/view/34252/24100>. Acesso em: 24 out.
2018.

87 SANTOS, Milton. A urbanizacgao brasileira. 5. ed. Sao Paulo: Hucitec, 2008. p. 106.
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sitio natural; e a disputa entre atividades ou pessoas por dada localizagdo. A
especulacao se alimenta dessa dindmica, que inclui as expectativas.”

Desta forma, destaca-se o processo de gentrificagdo, o qual foi definido pela
primeira vez em 1964, pela socidloga Ruth Glass, que explicou o processo de
gentrificagcdo como a substituicdo de uma classe social menos favorecida por uma
classe média e média alta em determinado local. A alianga entre a especulagao
imobiliaria e o processo de gentrificacdo, geram a problematica da desordem urbana
em decorréncia da segregagao espacial causando a escassez da cidade. Com

efeito, Machado e Piccinini 88 destacam que:

Sob a dtica da “desordem urbana” a problematica das cidades brasileiras
vem sendo estrategicamente construida como principal problema para os
governos, deslocando a analise das reais causas da expansao urbana, e,
seus impactos sado vistos na desorganizacdo das atividades, bens e
servicos. A légica da cidade capitalista particularmente em paises
emergentes como o Brasil, imprime um aparente caos que os planejadores
urbanos buscam organizar pensando a cidade enquanto sistemas
interligados que podem ser ajustados em um futuro ponto 6timo de
racionalizagdo de recursos. O Estado, por sua vez, legitima a apropriagéo
privada do solo urbano ao aplicar recursos publicos que irdo criar um novo
valor do solo dado pela extensdo da infraestrutura, equipamentos e
servicos. O mesmo pode-se dizer da gentrificagdo, uma das facetas do
planejamento estratégico.

Acerca da gentrificagdo, Furtado 8 afirma que é “um processo de
reestruturacdo urbana que visa a organizagdo do espago urbano através da
separagcdo do espago geografico consoante as necessidades das poténcias
econbmicas”.

Nesse sentido, Smith ®° discorre acerca da importadncia do processo de
gentrificagcdo, referindo que € apresentado pela midia como um simbolo da
renovacao urbana, ultrapassando a real importancia do processo. Desta forma, a
gentrificagdo surge como um processo de (re)estruturagdo urbana, tornando-se
indispensavel o instituto da regularizagao fundiaria, a fim de promover a regulagao

das areas onde ocorreram as ocupagodes irregulares e prevenir a incidéncia de

88 MACHADO, Laura; PICCININI, Livia Salomao. Medidas de Mobilidade: Estratégia de competicédo e
gentrificagdo nos centros urbanos. Scripta Nova, v. 21, n. 563, 2017. Disponivel em:
<http://revistes.ub.edu/index.php/ScriptaNova/article/view/18576>. Acesso em: 06 nov. 2018.

89 FURTADO, Carlos Ribeiro. Intervengcdo do estado e (re)estruturagdo urbana: um estudo sobre
gentrificagdo. Cad. Metrop., Sao Paulo, v. 16,n. 32, nov. 2014.Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=52236-
99962014000200341&Ing=pt&nrm=iso#fn1>. Acesso em: 21 jun. 2018.

% SMITH, Neil. Gentrificagéo, a fronteira e a reestruturagdo do espago urbano. GEOUSP - Espacgo e
Tempo, Sao Paulo, n. 21, pp. 15-31, 2007. p. 18.



38

vazios urbanos.

Isso porque, os vazios urbanos dao lugar a especulagao imobiliaria. Nesse
ponto, acrescenta-se que o processo gentrificatorio transforma a cidade em uma
empresa. Cabe esclarecer que o processo de gentrificagdo € uma politica urbana
que nao possui a aplicacdo como tal, em razdo de que restringe o acesso a cidade
pela segregacao espacial.

Nesse contexto, Romanelli®! refere que as cidades brasileiras tém como
desafio construir capacidade de incidir no mercado imobiliario a fim de produzir

ofertas de lotes regulares e acessiveis a populagao:

O principal desafio das cidades brasileiras parece ser o de construir a
capacidade publica de incidir no mercado imobilidario da cidade no sentido
de gerar oferta de lotes regulares a precos acessiveis a populagcao de baixa
renda, dado que o produto, lote barato, é ofertado a quase exclusivamente
pelo mercado pirata dos loteamentos clandestinos e irregulares e dos
assentamentos autoproduzidos.

Sobre o tema, Pereira®? refere que:

A cidade e a realidade urbana possuem um valor de uso, ou seja, uma
vinculagéo teleoldgica que traz beneficios ao ser humano, benesses que
estejam vinculadas a qualquer tipo de desenvolvimento humano ou voltadas
a supressao das necessidades humanas. Todavia, com a intervencédo de
ideologias mercadologicas e com a consolidacédo de politicas de
desenvolvimento de capital nas cidades, estrutura-se uma nova teleologia
na realidade urbana que passa a vincular a finalidade dessas organizagbes
de acordo com as perspectivas do mercado e da industria. Assim, o valor de
uso da cidade e do urbano muda completamente de finalidade, deixando de
ter como elemento principal a vida do cidaddo, passando a servir as
necessidades e as ordens do mercado.

Importa salientar que a geragcdo do caos urbano ndo se deu somente pela
falta de planejamento, mas pelo crescimento desenfreado que ocorreu para além
desses. Destarte, leciona Rech® que “a construcao das cidades na América Latina
e, particularmente no Brasil, ndo prescindiu totalmente da inexisténcia de projeto,

apesar de inexistir qualquer norma de Direito Publico sobre o tema, mas se trata de

91 ROMANELLI, Luiz Claudio. Direito a moradia a luz da gestao democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua,
2008.

92 PEREIRA, Henrique Mioranza Koppe. Subsidiariedade horizontal e democracia administrativa:
uma abordagem a partir da eficiéncia das politicas publicas de saude urbana em bairros de Caxias
do Sul. 2014. 263 f. Tese (Doutorado) - Curso de Pdés-Graduagdo em Direito, Universidade de
Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul, 2014. p. 121-122.

98 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construcdo de
um plano diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010.
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copia de um modelo classico, construido por particulares, sem a intervencéo do
Estadol...].” De acordo com o autor, ndo havia ordenamento para a forma e local que
a cidade se expandiria, 0 que causou o crescimento desordenado.

Dessa maneira, atualmente o poder publico investe dinheiro publico a fim de
resolver a situagdo irregular criada, o qual deveria ser investido pelo loteador®*.
Nesta perspectiva, verificar-se-a no proximo capitulo, a importancia do plano diretor
como instrumento basico para a regulacdo e adequacdo da cidade de forma a

efetuar o desenvolvimento urbano.

94 COMIM, Nivaldo. Plano diretor e areas constitucionais: instrumentos de preservagado ambiental.
Porto Alegre: Imprensa livre, 2013. p. 119.
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4 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE PLANEJAMENTO URBANO

O Estatuto da Cidade estabeleceu instrumentos juridicos para definir a forma
em que o poder publico devera adotar a fim de regular os espac¢os urbanos, visando
o desenvolvimento das cidades, de forma sustentavel, ordenada e salvaguardando o

direito a cidade a todos.

4.1 O PLANO DIRETOR COMO INSTRUMENTO JURIDICO BASICO PARA O
ORDENAMENTO URBANO

O plano diretor € o principal instrumento juridico de politica urbana para o
ordenamento dos espacgos urbanos previsto pelo Estatuto da Cidade. Referido plano
€ uma lei que resulta de um processo de conhecimento e estudo da localidade em
que seré aplicado®.

Machado®® ensina que o plano diretor € o “conjunto de normas obrigatodrias,
elaborado por lei municipal especifica, integrando o processo de planejamento
municipal, que regula as atividades e os empreendimentos do proprio Poder Publico
Municipal e das pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado.”.
Outrossim, o Estatuto da Cidade dispde no artigo 41, inciso |, que o plano diretor é
obrigatério para municipios com populagdo maior de vinte mil habitantes.

De acordo com o tema, Rech e Rech®’ lecionam que “o processo legislativo
do plano diretor ndo depende apenas da participacdo popular, da aprovacao
legislativa, mas passa também pela efetividade da lei.”

Nesse sentido, para Buonamici®® o planejamento urbano é construido a partir
de diversas invariaveis, envolvendo interesses contrapostos. Com efeito, para a
elaboragao do plano diretor € ideal a realizagéo de estudos de diversos técnicos, em
razao de que sua implantagao ocorre apds a formagao da cidade.

A implantacdo das normas municipais deve submeter-se a Constituigdo

9% RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construgdo de
um plano diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 446.

97 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Hop. cit., p. 244.

%8 BUONAMICI, Sérgio Claro. Cidadania e participagcdo no direito a cidades sustentaveis:
diretrizes gerais e instrumentos de politica urbana na Lei n°® 10.257, de 10-07-2001 (Estatuto da
Cidade). Leme: J.H Mizuno, 2015. p. 225.
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Federal e ao Estatuto da Cidade. No entanto, de acordo com Rech®®, mesmo apéds a
vigéncia do Estatuto da Cidade, os municipios ainda n&o conseguiram implantar
planos diretores de acordo com as necessidades do local.

Silva 1°° destaca que o processo de planejamento é o principio para a

elaboragao do plano diretor:

O processo de planejamento € mais importante que o plano e o plano deve
ser exatamente adequado a realidade, sendo que a elaboragao do plano
converge para dois documentos principais que consubstanciam todo o
trabalho: 1) o Plano de Diretrizes — que fixa a politica global do
desenvolvimento do Municipio e as perspectivas mais gerais para o
Planejamento do Municipio (médio e longo prazos); 2) o Plano de Agéo do
Prefeito, que representa a decisdo e o compromisso assumido pelo Prefeito,
quanto as metas de sua administracao.

Conforme preceitua Rech 1! “a estrutura do plano diretor deve ter a
preocupagao de criar uma forma urbana proposta por urbanistas, economistas,
ambientalistas, sociélogos, educadores, etc., a qual se efetiva num planejamento
juridico dirigido a todos os cidadaos [...].” No mesmo sentido, Meirelles'®? explica

que:

A elaboragao do plano diretor é tarefa de especialistas nos diversificados
setores de sua abrangéncia, devendo por isso mesmo ser confiada a érgao
técnico da Prefeitura ou contratada com profissionais de notdria
especializacdo na matéria, sempre sob supervisdo do prefeito, que
transmitira as aspiragbes os municipes quanto ao desenvolvimento do
Municipio e indicara as prioridades das obras e servigos de maior urgéncia
e utilidade para a populagéao.

Todavia, em relacdo ao processo de planejamento urbano realizado pelos
técnicos especializados, este ndo possui capacidade para resolver todos os
problemas da cidade, uma vez que os técnicos possuem uma visao ampla da
realidade, por diversas vezes diferente das necessidades do local no qual sera
aplicado o planejamento. Mostra-se, portanto, indispensavel a participagdo popular
na elaboragao e na tomada de decisdes em razdo da aplicacédo de diretrizes a serem

9 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade Sustentavel: Direito Urbanistico e Ambiental -
Instrumentos de Planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 461.

100 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 270.

101 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construgéo de
um plano diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 87.

102 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p.
552.
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cumpridas que afetardo os interesses de todos!%3.

Ademais, Silva %4 afirma que a realizagcdo dos estudos nido devera ser
aprofundada, a fim de ndo onerar excessivamente a elaboragao do plano diretor, em
razao de que a municipalidade ira conhecendo a realidade e assim, adequando o
plano sucessivamente. Nesse contexto, Aloquio ! ensina que o planejamento
urbanistico ndo pode ser estatico, sendo necessario uma visao dinamica e evolutiva
em relagao ao plano.

Destaca-se que a construcdo do plano diretor € constituida por diversas
etapas devendo ser aprovado pelas esferas politica, juridica e administratival®®.
Apesar da previsdo constitucional de que o plano diretor sera criado por lei
municipal, o artigo 29 da Carta Magna consolida que 0 municipio reger-se-a por Lei
Organica. Nesse sentido, Rech!%” destaca que a Lei Organica é que tem o dever de
obrigatoriamente estabelecer os procedimentos a serem adotados para a elaboragao
do plano diretor. Assim, a primeira etapa para a concepgao do plano diretor € o
estabelecimento de principios gerais para a constru¢do da cidade na Lei Organica
Municipal.

Nas palavras de Duarte'®, o planejamento urbano é composto por etapas, em
que o resultado € parcial. As etapas do planejamento s&o compostas pelo
diagnostico, prognostico, propostas ou plano de diretrizes e gestdo ou
instrumentacéo do plano.

Em relagdo ao diagndstico, o autor destaca que é composto pela analise do
cenario da realidade existente. Caracteriza-se, portanto, ao levantamento

aerofotogramétrico do municipio com a finalidade de ter a visdo do espaco fisico e

103 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade Sustentavel: Direito Urbanistico e Ambiental -
Instrumentos de Planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 195.

104 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. - 62 ed. - Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
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105 AL OCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano diretor e estatuto da cidade: medidas cautelares e
moratorias urbanisticas. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 91.

106 PEREIRA, Henrique Mioranza Koppe. Subsidiariedade horizontal e democracia administrativa:
uma abordagem a partir da eficiéncia das politicas publicas de saude urbana em bairros de Caxias
do Sul. 2014. 263 f. Tese (Doutorado) - Curso de Pds-Graduagdo em Direito, Universidade de
Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul, 2014.

107 RECH, Adir Ubaldo. A exclusdo social e o caos nas cidades: um fato cuja solucdo também
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Sul: Educs, 2007.
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<https://bv4.digitalpages.com.br/?from=listas-de-leitura&page=58ion=0#/edicao/6037>. Acesso em:
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seus acidentes geograficos?°.

Ademais, verifica-se que o diagndstico é a etapa com maior importancia na
elaboracdo do plano diretor, em razdo de que é o momento em que se tem o
conhecimento da realidade local. Ademais, de acordo com Rech!!? “a falta de
diagndstico é a causa de projetos nao efetivos, do crescimento das cidades de forma
descontrolada, do caos, do desequilibrio entre o ambiente natural e o ambiente
criado, entre 0 que o povo é, do que necessita e o que efetivamente lhe é
proporcionado”.

A segunda etapa, caracteriza-se pelo progndstico, o qual pode ser definido
como a elaboracéo de teses e teorias para a criacdo do projeto de cidade. Apos a
realizacéo do diagnostico, é importante a elaboragao dessas teses e teorias a fim de
verificar quais projetos sao ideais para determinada realidade local.

Pode-se afirmar, portanto que a fase de progndéstico € composta pela analise
aprofundada dos problemas da cidade, identificando quais as possiveis solucdes e
prevendo perspectivas de evolugao.

As propostas ou plano de diretrizes sao parte fundamental para o
planejamento urbano, uma vez que incluem aspectos para area de infraestrutura do
territorio. Nessa senda, Bernardi'!! leciona que os instrumentos para a aplicagdo das
propostas estao previstos no Estatuto da Cidade, porém é necessario definir nessa
etapa quais serao os mais adequados para 0 municipio.

A gestao ou instrumentacéo do plano é definido pela etapa na qual se elabora
as medidas a serem adotadas para resolver os objetivos escolhidos. Para isso, &
necessario a compreensao das avaliagdes e ajustes previstos na propria lei.

Por derradeiro, o plano diretor contera a seguinte estrutura juridica'?:

a) Principios — que estardo ligados ao diagndstico elaborado da
realidade. A definigdo dos principios visa a manutengcdo das caracteristicas da
cidade, tendo o papel de resolver os conflitos existentes entre as normas

urbanisticas.

109 RECH, Adir Ubaldo. A exclusao social e o caos nas cidades: um fato cuja solugdo também
passa pelo direito como instrumento de constru¢éo de um projeto de cidade sustentavel. Caxias do
Sul: Educs, 2007.p. 178.
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Os principios tém condao permanente de assegurar os valores consolidados
da cidade, que serado diagnosticados atraves dos estudos prévios realizados,
preservando o que é importante para o local.

b) Diretrizes - sdo as normas norteadoras que regulardo o
desenvolvimento da cidade, sendo as normas contrarias a estas diretrizes
consideradas ilegais. Tém a finalidade de vincular as politicas publicas na busca
pela sua efetivagao.

C) Definicao e delimitagdo da area urbana e da expansao urbana —
definira a area em que sera considerada urbana. A area urbana é denominada como
o espaco territorial, no qual destina-se a ocupagao demografica elevada, tendo como
finalidade o desenvolvimento das atividades urbanas, vinculando a constru¢do da
cidade as atividades industriais, ao comércio e aos servigos!!3,

No mesmo sentido, para a criagao do plano diretor a zona urbana tera que ser
delimitada, com a realizacdo de estudo prévio a fim de estabelecer para onde a
cidade crescera, bem como determinar o arruamento, o alinhamento, o nivelamento,
a circulagao, a salubridade, a seguranga e a funcionalidade do espago urbano. Com

efeito, destaca Rech!14:

O municipio precisa definir o que é area urbana, bem como delimita-la. E o
faz mediante um tragado denominado perimetro urbano. A area urbana
pode adotar diretrizes especificas e tera zoneamento distinto da area rural.
Mas a ocupagao também acontece na area rural e, por isso, deve ser
também objeto de regulamentacéo, pois o Direito Urbanistico diz respeito a
forma de ocupagéo, independentemente de ser area urbana e rural

d) Zoneamento urbano - ¢ a limitagao do direito de propriedade a fim de
garantir o interesse publico. O zoneamento urbano visa atribuir um uso a cada setor
da cidade de acordo com sua compatibilidade. Silva''® destaca que “o zoneamento é
instrumento juridico de ordenagéo do uso e ocupagao do solo.

Para Meirelles''® é necessario cautela na aplicacdo desse instrumento em

razao de que é realizado apds a ocupagao dos espagos:

113 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construcéo de
um plano diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 99.
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O zoneamento, embora seja um eficiente instrumento urbanistico de
ordenacdo da cidade, ha que ser utilizado com prudéncia e respeito aos
direitos adquiridos, pois e sabido que a simples mudanca de destinagcéo de
um bairro ou de uma rua produz profundas alterac6es econémicas e sociais,
valorizando ou desvalorizando substancialmente as propriedades atingidas
e as de suas adjacéncias, consoante os novos 6nus ou vantagens que
acarrete para o local. Por isso, as normas edilicias devem evitar o quanto
possivel essas subitas e frequentes modificacbes de uso, que afetam
instantaneamente a propriedade e as atividades particulares, gerando
instabilidade no mercado imobiliario urbano e intranquilidade na populacéo
citadina. Além disso, toda vez que o zoneamento ofende direitos adquiridos,
expbe o Municipio a demandas e vultosas indeniza¢des. O Municipio s6
deve impor ou alterar zoneamento quando essa medida for exigida pelo
interesse publico, com real vantagem para a cidade e seus habitantes.

Cabe destacar ainda, que o plano diretor € instrumento legitimo para a
regulacdo do mercado imobiliario, pois suas diretrizes tem a fungcéo de estabelecer o
desenvolvimento econémico, social e fisico do Municipio. No tocante ao plano de
desenvolvimento social e econdmico, € dever da administracdo publica estabelecer
diretrizes especificas no plano diretor, para garantir o acesso a moradia de acordo

com cada municipio, a fim de contemplar as diferentes classes sociais!’.

4.2 DA ADEQUACAO DAS NORMAS DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE
ACORDO COM O INTERESSE LOCAL

Com o advento da Constituicdo Federal foi instituida uma nova forma de
administracdo dos interesses locais, passando aos municipios as competéncias para
legislar sobre esses interesses. No entanto, impds-se ao Municipio uma postura de
resguardar os ditames constitucionais, o que impede que o ordenamento urbanistico
trate das questdes do local, impedindo a adog¢ao de um projeto municipal efetivo.

Contudo, ainda que a competéncia seja concorrente, estando os municipios
submetidos as diretrizes gerais, regulamentadas pelo Estatuto da Cidade, isso nédo
prejudicard as competéncias municipais de promover a adaptacdo das normas aos
locais de acordo com suas peculiaridades. Pode-se destacar que o direito
urbanistico ao promover o ordenamento de acordo com o interesse local amplia a
atuacao do poder publico municipal.

Com efeito, em razdo de tratar-se de normas municipais, é evidente a

necessidade de respeitar os principios da efetividade, legalidade, legitimidade e

117 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade Sustentavel: Direito Urbanistico e Ambiental -
Instrumentos de Planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 225.
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eficiéncia. A efetividade consiste na conduta dos individuos, de forma que coincida
com as normas a ele impostas.

O principio da legitimidade, por sua vez, esta ligado a vontade do povo. Em
matéria urbanistica municipal, as normas deverdo passar pela aprovacdo da
populacdo para que haja legitimidade. Outrossim, o principio da eficiéncia relaciona-
se com a eficiéncia dos atos administrativos para o resultado efetivo das politicas
publicas impostas pelas normas?!!é,

Nesse passo, constata-se a preocupacdo a respeito da aplicacdo do poder
local, no sentido de que as normas municipais estejam de acordo com a
Constituicdo Federal. Assim, os atos administrativos dos gestores publicos
municipais tém o dever de observar além do principio da legalidade, buscando
adequar e priorizar principios como o da efetividade e eficiéncia a fim de atender as
demandas do municipio.

Nessa senda, Machado!?®, dispde que “o interesse local ndo se caracteriza
pela exclusividade do interesse, mas pela sua predominancia”. Desse modo, aquilo
que € de conveniéncia do municipio, em relacdo a todo ele ou em parte, seja em
matéria urbanistica ou em qualquer outra, podera ser objeto de norma municipal.

Desta forma, constata-se que as politicas urbanas empregadas ndo geram o
efeito desejado, visto que ndo se tem o projeto de cidade adequado ao local que se

possa agir de forma eficiente. Em relacdo a eficiéncia, Rech e Rech'?0 ensinam que:

A eficiéncia das leis esta nos resultados concretos obtidos, que sao
medidos mediante metas estabelecidas, acompanhadas e avaliadas. A
administragdo publica ndo consegue medir a eficiéncia, porque ndo tem
como prética estabelecer metas e cobrar resultados. Portanto, a eficiéncia
tem como instrumento os atos dos agentes publicos, no incremento das
politicas definidas por lei [...].

4.3 INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA A EFETIVACAO DO PLANO DIRETOR

118 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construcéo de
um plano diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 239-256.
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Conforme disposto nos capitulos anteriores, o plano diretor é a lei
fundamental para a resolugdo do caos urbano gerado pelas ocupagdes irregulares.
Contudo, referido plano ndo é o suficiente para a aplicacdo das diretrizes
estabelecidas pelo Estatuto da Cidade. Sobre o tema, Sarno'?! destaca que para a
efetivagdo do plano diretor é necessaria a complementagao por planos especificos
que determinarao o perfil do local. Para a efetivagao do projeto de cidade no plano
diretor é fundamental a aplicagdo harmoniosa das demais leis vigentes que tratam
do ordenamento das cidades.

Com efeito, Vanin1?? leciona que o planejamento de cidade deve estar

interligado com outras normas a serem observadas pelo poder publico do municipio:

Ao tratar de instrumentos juridicos de planejamento da ocupagéo urbana e
rural, pretende-se falar ndo s6 do plano diretor e das demais normas
previstas neste rol, mas destacar que, para além deles, sdo necessarias
outras normas, de competéncia do municipio, que devem ser vistas como
desdobramentos do Plano.

Na concepcao de Rech e Rech!?3 pode-se listar cada uma das principais leis
municipais que auxiliam para o alcance dos objetivos de um plano diretor. De acordo
com os autores, sao instrumentos valiosos para a execugao do Plano diretor: as Leis
Orcamentarias, o Codigo de Posturas, o Cddigo de Obras, Cédigo Tributario, Lei de
Parcelamento do Solo, Plano de Saneamento. Contudo, ha dificuldade na aplicacéo
das referidas normas, uma vez que na maior parte dos casos, sao construidas de
forma isolada, sem a preocupacado com o projeto de cidade, desvirtuando na maioria
das vezes as diretrizes estabelecidas pelo plano.

Rech e Rech'?* esclarecem ainda que “o dispositivo legal, mencionado e
previsto no Estatuto da cidade, vincula os investimentos do municipio as diretrizes
do Plano Diretor, isto é, ao projeto de cidade legalmente instituido, o que se torna
fundamental e indispensavel para direcionar o crescimento da cidade de forma
ordenada, a curto, médio e longo prazo, evitando gastos isolados e inuteis.”

A legislagdo do Parcelamento do solo é fundamental para a efetivagdo do

121 Dl SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri: Manole, 2004.
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plano diretor. Nesse passo, a Lei Federal n° 6.766/79, dispde acerca das regras
gerais de parcelamento do solo, estabelecendo, por exemplo, o tamanho minimo
dos lotes urbanos. Contudo, referida lei deixa a critério dos estados as adequacgdes
regionais dos parcelamentos do solo, tendo em conta os diversos problemas que
geram conflitos nos aglomerados urbanos e nas regiées metropolitanas.

Sobre o tema, Rech e Rech'?® lecionam que, tendo em conta tratar-se de
interesse local, cabera aos municipios a competéncia material para estabelecer as
regras atinentes ao parcelamento do solo urbano, independentemente da existéncia
de regras gerais em nivel federal ou estadual, desde que os municipios cumpram
seu papel.

Salienta-se que a lei ndo possui condao de estabelecer o zoneamento
urbano, somente regular os critérios de parcelamento do solo urbano. Acerca do
zoneamento urbano, este devera estar previsto no plano diretor.

Outrossim, anterior ao plano diretor, a legislacdo que versava acerca de
regras urbanisticas na cidade era o Cdédigo de Obras, que estabelece regras
urbanisticas acerca da forma como deverao ser realizadas as construcbes de casas
e preédios nos espagos urbanos.

Trata-se, portanto, de norma que estabelece critérios a serem adotados na
construcao das edificagdes visando a seguranca da populacdo. Ainda, regulamenta
as regras de licenciamento e autorizagbes de atividades, mediante a expedigédo de
alvaras.

Acerca do Cddigo de Obras, Comim 26 assevera que referido Cddigo
estabelece acerca das regras relacionadas ao direito de vizinhanga, assegurando
assim, o direito ao sol, a ventilagdo, ao meio ambiente salubre, ao sossego publico e
a segurancga, sendo essencial para a efetivagado das diretrizes do plano diretor.

Em contrapartida, o Cddigo de Posturas € norma administrativa que impde

regras de convivéncia e civilidade, conforme preceitua Rech!?’:

Ele tem por objetivo tipificar posturas de convivéncia de vizinhanga e de
cidadania dos municipes e estabelecer medidas de policia administrativa a
cargo do municipio, estatuindo as necessarias relagdes entre este e a
populagdo, visando ao respeito aos espagos de convivéncia, sua
integridade, manutencdo, seguranga, higiene, com vistas a assegurar a

125 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico: Fundamentos para a construcéo de
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qualidade de vida da populagdo. Sdo normas de conduta para o exercicio
da cidadania, condutas que assegurem e garantam a func¢do social da
propriedade urbana e da cidade sustentavel prevista no plano diretor.

Assim, o Cdédigo de Posturas € norma urbanistica complementar que prevé
penalidades para as condutas que violem as regras de convivéncia e a cidade
sustentavel. As penalidades impostas serdo de acordo com a gravidade da violagéo,
tais quais multas, cassac¢ao o alvara, demolicdo de construgdo irregular, suspensao
da atividade, bem como a aplicagao de obrigagdes de fazer e nao fazer.

A legislacao tributaria, por sua vez, é essencial para a efetivagcdo do plano
diretor. A funcdo do tributo fiscal € a arrecadacao de recursos a fim de executar as
politicas publicas. Para Rech e Rech!?®, nos casos dos municipios, “os tributos
possuem uma funcao extrafiscal, qual seja, um instrumento de planejamento e
politica urbana, desde que possuam previsao no plano diretor e regulamentado pelo
Caddigo Tributario Municipal.”

E € nesse sentido que se pode afirmar que o Cdédigo Tributario Municipal
facilitara o acesso a moradia, tendo em conta que podera prever a diferenca nos
valores de impostos e taxas de acordo com os zoneamentos especiais.

Consoante estabelece o artigo 40, § 1°, do Estatuto da Cidade, devem
englobar as prioridades estabelecidas no plano diretor o plano plurianual, as

diretrizes orgamentarias e o orcamento anual. Nesse sentido, Vichi?® sustenta que:

E obvio que o plano diretor ndo pode ser instrumento juridico isolado no
contexto da execugao das politicas publicas urbanas. Sua exequibilidade
estda completamente atrelada aos ditames do Estatuto da Cidade e da
Constituigdo, mas, além disso, o Plano Diretor depende de sincronia e
harmonizagdo com os demais instrumentos de planejamento das outras
esferas da administracaol...].

As Leis Orgcamentarias sdo instrumentos de planejamento urbano de curto a
médio prazo que visam efetivar as diretrizes estabelecidas no plano diretor,
prevendo recursos publicos para a aplicagdo. Sobre o tema, Silval® leciona que as
leis orgamentarias sdo as previstas no art. 165, sendo sua formagao sujeita a

procedimentos especiais, em razdo de que possuem natureza temporaria. Importa
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salientar que os planos de governo do prefeito devem estar previstos no projeto de
cidade previsto no plano diretor. De acordo com Rech e Rech 13!, as leis
orcamentarias englobam o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orcamento anual.

Nesse passo, € cedigo o entendimento em que o plano diretor € o instrumento
basico de planejamento e execugao das cidades devendo estar acima das demais
leis municipais, impondo que o plano plurianual, as diretrizes or¢camentarias e o
orcamento anual incorporem suas diretrizes e prioridades. Desta forma, ndo ha
como ordenar a cidade sem o plano diretor, o qual é lei fundamental para a
aplicagao concreta do projeto de cidade.

O plano plurianual, por sua vez, visa tragar as agdes a serem adotada pelos
gestores pelo prazo de quatro anos, o qual deve ser elaborado pelo administrador
em seu primeiro ano de gestdo. Desse modo, deve pautar-se de acordo com as
diretrizes estabelecidas no plano diretor, nos assuntos relacionados a obras
urbanas, de forma a seguir o projeto de cidade estabelecido!32.

Conforme dispde o artigo 165, § 1°, da Constituicdo Federal a instituigdo do
plano plurianual ocorrera de forma regionalizada, estabelecendo-se as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada.

Em relagdo as diretrizes orgamentarias, de acordo com Gama Junior® a lei
de diretrizes orgamentarias € um instrumento orientador na elaboragcdo da lei
orgcamentaria anual, pois é responsavel pelo desdobramento ano a ano das metas
fixadas no PPA, para um periodo de quatro anos, devendo ainda estabelecer as
prioridades da administracdo publica, selecionando os investimentos que serao
executados no exercicio financeiro seguinte.

Concernente ao que foi dito, € necessario esclarecer a existéncia de outras
formas que asseguram o cumprimento do plano diretor. Nesse diapasao, o artigo 52,

do Estatuto da Cidade prevé que:
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Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e
da aplicacdo de outras sancdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade
administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992,quando:

| - (VETADO)

Il — Deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado
aproveitamento do imével incorporado ao patriménio publico, conforme o
disposto no § 4@ do art. 8¢ desta Lei;

[Il — utilizar areas obtidas por meio do direito de preempgdo em desacordo
com o disposto no art. 26 desta Lei;

IV — Aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de
construir e de alteracdo de uso em desacordo com o previsto no art. 31
desta Lei;

V — Aplicar os recursos auferidos com operacfes consorciadas em
desacordo com o previsto no 8§ 1¢ do art. 33 desta Lei;

VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a lll do
8§ 42do art. 40 desta Lei;

VIl — deixar de tomar as providéncias necessérias para garantir a
observancia do disposto no § 32do art. 40 e no art. 50 desta Lei;

VIII — adquirir imGvel objeto de direito de preempc¢ao, nos termos dos arts.
25 a 27 desta Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for,
comprovadamente, superior ao de mercado.

A vista disso, a omissdo do administrador ao deixar de cumprir o projeto
estabelecido no plano diretor, importara em improbidade administrativa. Desse
modo, a elaboragcdo do plano diretor, de acordo com as diretrizes do Estatuto da
Cidade, é instrumento de suma importancia tanto ao poder publico quanto a

populacao, a fim de ordenar os espacgos urbanos.


http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L8429.htm
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa destinou-se a examinar acerca da elaboragéo e
aplicacéo do plano diretor como norma suficiente a ordenar 0s espagos e promover
o desenvolvimento urbano sustentavel no Estado Democratico de Direito.

Inicialmente, abordou-se o processo de urbanizacao, tratando-se a respeito
do surgimento das cidades até a regulamentacdo das diretrizes a serem adotadas a
partir da vigéncia do Estatuto da Cidade. Foram analisadas as competéncias para
legislar em matéria urbanistica.

Ainda, foi possivel analisar os preceitos constitucionais que levaram o
legislador regulamentar e normatizar os artigos 182 e 183 da Constituicdo, que se
referem a politica urbana, promulgando o Estatuto da Cidade. Verificou-se a
importancia do referido Estatuto, o qual contribuiu, de forma relevante, na criacao
dos mecanismos a serem adotados pelo poder publico a fim de estabelecer a
melhoria na qualidade de vida nos espacos urbanos.

A Revolugéo industrial foi um marco para o crescimento das cidades de forma
desordenada em razédo das ocupacdes irregulares, que decorreram do éxodo rural
em razdo da busca de outras formas de trabalho. Foi possivel perceber, pela
fundamentacéo tedrica abordada na pesquisa que a busca por melhores condicbes
de vida causou o inchaco das cidades, acarretando a segregacéo espacial a qual
bloqueia a aplicacdo das politicas publicas previstas constitucionalmente. Ademais,
essas condi¢des criadas no espaco urbano, dificultam a construcdo dos projetos de
cidade a serem estabelecidos pelos planos diretores.

No segundo capitulo, foram analisados a gestdo democréatica da cidade, o
direito a cidade sustentavel e a funcdo social da cidade e da propriedade como
instrumentos e diretrizes regulamentados pelo Estatuto da Cidade para a execucao
da politica urbana de planejamento municipal.

Foi possivel constatar que a garantia do direito a cidade ocorre com a
regulacéo das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana que decorre da
garantia dos direitos ao saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte e a
moradia.

Dissertou-se ainda acerca das politicas urbanas, que n&o atendem os
principios constitucionais democraticos do Estado de Direito, em razdo do processo

gentrificador que reproduz a exclusdo social e segregacdo espacial. Ainda,
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percebeu-se que as politicas publicas urbanas ndo atingem sua finalidade em
virtude das estruturas de mercado que, apesar da estrutura do Estado Democratico
de Direito, apresentam desvio de finalidade na regulacdo dos mercados imobiliarios.

No terceiro capitulo foi abordado acerca da implantacdo do plano diretor como
lei que visa assegurar o cumprimento de um projeto de cidade adequando-se as
normas de acordo com o local. Apesar da obrigatoriedade dos municipios na
observancia das normas federais e estaduais, a elaboragdo e execucdo do plano
diretor com um projeto para o desenvolvimento da cidade é fundamental a
adequacao das normas ao espaco local, em razdo de que cada municipio apresenta
suas especificidades e peculiaridades.

Ainda, foi possivel analisar acerca das demais legislacdes necessarias para a
efetivacdo do plano diretor, o qual ndo é suficiente para ordenar os espacgos urbanos
e garantir o desenvolvimento da cidade, tendo em conta que sem a observancia dos
Caodigos tributério, de obras, de postura, bem da lei de parcelamento do solo, ndo se
atingira o cumprimento do projeto de cidade de acordo com o espaco local.

Por fim, pode-se observar acerca das regras estabelecidas para que o poder
publico seja punido em caso de omissdao no cumprimento das diretrizes
estabelecidas pelo Estatuto da Cidade para a elaboracao, implantacéo e fiscalizacéo

do plano diretor.
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