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As cidades sdo centros de vida social e politica
onde se acumulam nao apenas as riquezas

como também os

conhecimentos, as técnicas e as obras.

Henri Lefebvre



RESUMO

A aplicacdio dos instrumentos constitucionais de politica urbana, especialmente, o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios; o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo; e a desapropriagcdo com pagamento mediante titulos
da divida publica, visam a promover o adequado aproveitamento dos imdveis urbanos, de
forma que se desenvolvam as func¢des socioambientais da cidade e da propriedade urbana.
Partindo-se dessas consideragdes, delimitou-se o problema de pesquisa questionando se, ou
em que medida, os municipios da regido serrana do Rio Grande do Sul, com populacido
superior a 20 mil habitantes ou que integrem a Regidao Metropolitana da Serra, cuja legislacdo
exige o plano diretor, utilizam esses instrumentos como ferramentas de gestdo, capazes de
regular o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. Assim, o objetivo da pesquisa foi analisar
essas normas de ordem publica, abordando se tais mecanismos constituem-se em uma
faculdade do Poder Publico municipal ou em um poder-dever baseado no principio da fun¢do
socioambiental da propriedade, bem como verificar se os municipios da Serra estdo
empregando essas ferramentas para a efetividade da fung¢do socioambiental nos imdveis
urbanos, proporcionando a dignidade humana a seus habitantes. O estudo foi desenvolvido a
partir do método indutivo, partindo-se da experiéncia dos municipios da Serra Gaucha, numa
perspectiva quantitativa e qualitativa, eis que se apoiou em dados estatisticos referentes as
cidades que adotavam ou ndo os instrumentos constitucionais de politica urbana como modelo
de gestdo, bem como nos motivos pelos quais eram ou ndo utilizadas tais ferramentas. Ao
mesmo tempo, este trabalho utilizou como técnica a andlise documental direta e indireta,
partindo-se especialmente do estudo do Estatuto da Cidade e dos planos diretores dos
municipios pesquisados, assim como se serviu da observagdo direta extensiva, construida por
intermédio de dados primdrios obtidos por meio de entrevistas estruturadas aplicadas nos
mesmos municipios. Para fundamentar o estudo, foi utilizada a pesquisa bibliogréfica, a partir
do levantamento e leitura de publicacdes cientificas, juridicas e interdisciplinares. Ao final,
concluiu-se que a Constitui¢do Federal e o Estatuto da Cidade facultaram aos municipios a
utilizacdo do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios como forma de exigir do
proprietario o adequado aproveitamento do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao
utilizado. Portanto, trata-se de uma opcdo do Poder Publico municipal e ndo obrigacdo
daquele ente federado. Assim, em que pese a importancia que essas ferramentas ocupam no
planejamento urbano, nenhum dos municipios localizados na regido serrana gaucha aplicou
tais mecanismos como ferramentas de gestdo, de forma a exigir dos titulares dos imdveis
urbanos o seu adequado aproveitamento, a luz da fung@o socioambiental da cidade e da
propriedade, em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como
do equilibrio ambiental. Dentre os motivos que contribuiram para a ndo aplicagdao dos
instrumentos de politica urbana por parte dos municipios pesquisados, destacam-se: a
auséncia de plano diretor no municipio; a omissdo desses instrumentos no plano diretor; a
inexisténcia de lei especifica a respeito das citadas ferramentas e a inexisténcia naquelas
localidades de déficit habitacional na zona urbana.

Palavras-chave: Direito a Cidade. Fun¢do socioambiental da propriedade. Instrumentos de
Politica Urbana. Municipios da Serra Gaticha. Plano Diretor.



ABSTRACT

The application of constitutional instruments of urban policy, especially the use of
compulsory subdivision, construction or use; the taxation on urban building and land property
that is progressive over time; and the expropriation through the payment of government
securities, aim at fostering the appropriate use of urban real estate, so as to develop the
socioenvironmental functions of the city and of the urban property. Based on these
considerations, a research problem was formulated to investigate if, or to what extent, the
municipalities of the Serra region in the State of Rio Grande do Sul, with population over
20,000 inhabitants or that are part of the Metropolitan Region of Serra, whose laws require a
master plan, use these instruments as management tools capable of regulating the use of urban
property to benefit the common good, the safety and well-being of citizens, as well as
environmental balance. Within this context, the objective of this study is to analyze these
governmental norms, to find out whether such mechanisms constitute a municipal government
power, or a power-duty based on the principle of the socioenvironmental function of property,
as well as to verify whether the municipalities of the Serra region are using such tools to the
effectiveness of the socioenvironmental function in urban real estate, thus providing human
dignity to its inhabitants. The study was developed following the inductive method, starting
from the experience of the municipalities from Serra Gaticha, adopting a quantitative and
qualitative perspective, based on statistical data on the cities that used or did not use the
constitutional instruments of urban policy as a management model, as well as on the reasons
why such tools were or were not used. At the same time, this study used direct and indirect
documentary analysis as a technique, based on the study of the City Statute and the master
plans of the municipalities within the scope of the study, as well as on direct extensive
observation, reached by means of primary data obtained through structured interviews
conducted in the same municipalities. A bibliographical review was carried out to support the
research, based on the study of scientific, legal and cross-disciplinary publications. The study
concluded that the Federal Constitution of Brazil and the City Statute provide the
municipalities with the possibility of using compulsory subdivision, construction or use as a
way to require the appropriate use of urban land that is unconstructed, underused, or not used.
Therefore, it is an option of the municipal government and not an obligation. Thus, in spite of
the importance that these tools represent for urban planning, none of the municipalities
located in the Serra region have used such mechanisms as management tools, as a way to
require from the owners of urban real estate its appropriate use based on the
socioenvironmental function of the city and of property, to benefit the common good, the
safety and well-being of citizens, as well as environmental balance. Some of the major
reasons that explain why the municipalities within the scope of this study have not used urban
policy instruments are related to: the lack of a municipal master plan; the omission of these
instruments in the master plan; the inexistence of a specific law about such tools and the
inexistence of housing deficit in the urban areas of the studied municipalities.

Keywords: Right to the City. Socioenvironmental Function of Property. Urban Policy
Instruments. Municipalities of Serra Gaicha. Master Plan.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, segundo os dados oficiais da Organizacdo das Nacdes Unidas, mais
da metade da populacdo mundial vive nos centros urbanos'. No Brasil, esse percentual é ainda
maior, ja que, a partir da primeira metade do século XX, houve uma migracio acelerada de
trabalhadores do campo para as cidades, acarretando o crescimento desordenado das zonas
urbanas, pois ndo estavam preparadas para receber esse imenso contingente humano®. A
realidade demonstrou que essa forma de urbanizacao € insustentdvel, uma vez que acentua as
desigualdades sociais, desencadeando o aumento significativo na pobreza, dos conflitos
étnicos e raciais, da degradacdo do meio ambiente, da exclusdo social, fatores que fazem
explodir a violéncia das cidades.

De outra parte, também é comum encontrar nos grandes centros urbanos, espagos
vazios € ociosos, sem que haja qualquer utilizacdo de suas dreas, evidenciando uma
desconsideragdo por parte de seus proprietdrios quanto a sua fun¢do socioambiental. Esse
descompromisso por parte dos titulares dos iméveis desocupados ou subutilizados contribui
para que a populacdo excluida do mercado imobilidrio legal ocupe as areas nao indicadas para
a habitacdo, formando e multiplicando os assentamentos urbanos precérios, denominados de
aglomerados subnormais, mas conhecidos como favelas, vilas ou comunidades. Ademais, essa
falta de planejamento das cidades brasileiras também € responsdavel pela ocupagdo
desordenada de areas de preservacao ambiental, bem como de encostas de morros e margens
de rios, locais nos quais € desaconselhada a constru¢c@o de casas, pois sdo mais vulneraveis a
ocorréncia de desastres.

Tentando construir uma cidade mais justa e menos excludente, a Constituicdo
Federal de 1988 inovou, trazendo mudancas relativas as politicas urbanas, aprimorando o
sistema juridico e criando condi¢des para incluir a fun¢do socioambiental da propriedade no
planejamento urbano. Nesse contexto, foram instituidos instrumentos como o parcelamento
ou edificagdo compulsérios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica,

os quais foram regulamentados pelo Estatuto da Cidade.

" ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. ONU. Atual modelo de urbanizacio é insustentavel, diz ONU-
Habitat em relatério. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/atual-modelo-de-urbanizacao-e-insustentavel-
onu-habitat-relatorio/. Acesso em: 26 Jun 2020.

> BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Tendéncias demograficas:
uma analise da populacdo com base nos resultados dos censos demograficos 1940 e 2000. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv34956.pdf. Acesso em: 26 jun. 2020.
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N

A partir dessas constatacOes, a presente pesquisa aborda a utilizacdo dos
instrumentos constitucionais de politica urbana, estabelecidos com a finalidade de promover o
adequado aproveitamento dos iméveis urbanos, de forma que se desenvolvam as fungdes
socioambientais da cidade e da propriedade urbana. Busca-se saber se os instrumentos
constitucionais de politica urbana estdo sendo utilizados pelos municipios da Serra do Rio
Grande do Sul, com mais de 20 mil habitantes e aqueles integrantes da regido metropolitana
da Serra, como forma de atingir o pleno desenvolvimento das fun¢des socioambientais da
cidade e da propriedade urbana, proporcionando a dignidade humana a seus moradores. Da
mesma forma, procura-se estudar a previsdo da tutela ambiental, abordando se tais
ferramentas constituem-se de uma faculdade do Poder Publico municipal ou um poder-dever
baseado no principio da fun¢do socioambiental da propriedade. Pretende-se, ainda, investigar
os motivos pelos quais os instrumentos constitucionais de politica urbana estdo ou nao estao
sendo utilizados pelos maiores municipios da regido da Serra do RS como ferramentas para a
efetividade da funcdo socioambiental nos imdveis urbanos, assim como se o0s casos de
aplicacdo desses instrumentos vém assegurando a ocupagdo dos espacos 0ciosos,
proporcionando a dignidade humana a seus moradores.

O problema de pesquisa consiste em questionar se, ou em que medida, os
municipios da regido serrana do Rio Grande do Sul, dos quais a legislacdo federal exige plano
diretor, portanto com populacdo superior a 20 mil habitantes ou que integrem a Regido
Metropolitana da Serra, utilizam os instrumentos constitucionais de politica urbana como
ferramentas de gestdo, capazes de regular o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

Para atingir os objetivos, a metodologia pautou-se pelo método indutivo,
observando-se as particularidades encontradas nos municipios da Serra, a fim de trazer
informacdes relevantes para conhecer a realidade local, estabelecer algumas generalizacoes,
além de servir de base para comparacdes com 0 mesmo fendmeno em outras regides do pais.
Da mesma forma, a pesquisa seguiu numa perspectiva quantitativa e qualitativa, eis que se
apoiou em dados estatisticos referentes as cidades que adotavam ou ndo os instrumentos
constitucionais de politica urbana como modelo de gestdo, bem como nos motivos pelos quais
eram ou ndo utilizadas tais ferramentas. Ao mesmo tempo, este trabalho utilizou como técnica
a analise documental direta e indireta, assim como se serviu de um estudo de caso
devidamente aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da Universidade de Caxias do Sul,

por meio do Parecer 4.344.160.
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Nesse cendrio, o estudo de caso foi realizado com base nas leis municipais que
aprovaram os planos diretores daqueles municipios, bem como por meio da observagdo direta
extensiva, construida por intermédio de dados primdrios obtidos durante entrevistas
estruturadas aplicadas a servidores publicos indicados pelas respectivas Prefeituras
Municipais. Em relacdo as entrevistas, ocorreram com a aplicacdo dos instrumentos
elaborados, conforme apéndice A, e das técnicas selecionadas, a fim de efetuar a coleta de
dados relativos a gestdo urbanistica dos municipios da Serra pesquisados. A estratégia
utilizada nesse processo consistiu num contato prévio com as autoridades municipais, feitas
por meio telefonico e/ou digital, no qual foram esclarecidos os objetivos da entrevista, bem
como foram encaminhados os Termos de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)
devidamente assinado, conforme apéndice B, e os formuldrios sobre os pontos a serem
consultados, de forma a permitirem uma pesquisa anterior por parte dos entrevistados, haja
vista que algumas questdes careciam desse tipo de preparacdo. Posteriormente, as entrevistas
foram aplicadas remotamente, utilizando-se o aplicativo Google Meet, em razdo das
condicdes sanitdrias, tendo em vista a atual pandemia de COVID-19, causada pelo novo
Coronavirus. Nessas ocasiOes, todos os servidores entrevistados destacaram terem
conhecimento do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido - TCLE, assim como dos
riscos, beneficios, condi¢des de sua participacio na pesquisa e da garantia de
confidencialidade e de esclarecimentos sempre que sentirem necessidade, bem como
salientaram terem recebido uma via do TCLE assinada e rubricada pelo pesquisador
responsavel, concordando em participar. Todas as entrevistas foram gravadas e,
posteriormente, transcritas, a fim de que pudessem subsidiar o objeto da pesquisa. De todas as
cidades pesquisadas, apenas o Poder Publico municipal de Garibaldi optou por nio participar
da entrevista, encaminhando o formulério de questdes parcialmente preenchido.

Os municipios que participaram da pesquisa indicaram um servidor publico cuja
funcdo estava, na maioria das vezes, vinculada a Secretaria Municipal responsdvel pela
politica urbana ou meio ambiente naquela localidade. Esses municipios foram escolhidos, pois
estdo situados na circunscricdo do COREDE Serra e preenchiam os requisitos insculpidos na
Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade que os obrigam a dispor de plano
diretor, eis que possuem populacdo superior a 20 mil habitantes ou integram a Regido
Metropolitana da Serra. Assim, foram avaliados os municipios de Bento Gongalves, Carlos
Barbosa, Caxias do Sul, Farroupilha, Flores da Cunha, Garibaldi, Guaporé, Nova Prata, Sao

Marcos e Verandpolis, todos com populacdo superior a 20 mil habitantes, além de Antdnio
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Prado, Ipé, Monte Belo do Sul, Nova P4ddua, Pinto Bandeira, Santa Teresa e Nova Roma do
Sul.

Além disso, para fundamentar o estudo, foi utilizada a pesquisa bibliografica e
documental, onde se promoveu o devido levantamento de fontes doutrindrias, com autores
extremamente significativos para o deslinde da questdo posta, assim como do exame da
legislacao federal, estadual e municipal, incluindo os planos diretores dos municipios alvos da
pesquisa.

Pela natureza do estudo desenvolvido, este trabalho foi estruturado em quatro
tépicos.

No primeiro Capitulo, intitulado A cidade como local ideal para viver, aborda-se
as origens, conceito e a finalidade das cidades, discutindo-se os aspectos histdricos,
antropolégicos e socioldgicos das primeiras sociedades humanas. Além disso, este ponto
também versa acerca da fungdo social da cidade, cujo objetivo € assegurar a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, principios fundamentais insculpidos na Constitui¢do Federal de
1988. Por derradeiro, debate-se sobre o direito a cidade, termo finalmente inserido no
ordenamento juridico por ocasido do Estatuto da Cidade, que estabeleceu como diretriz geral
para o desenvolvimento do espaco urbano, a garantia do direito a cidades sustentdveis,
entendendo como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes.

O segundo Capitulo, A propriedade e a sua funcdo socioambiental, traz a
compreensdo do direito de propriedade na antiguidade e a sua evolucdo ao longo do tempo,
bem como a sua transformac¢do, de uma concepg¢do individualista e absoluta, para uma ideia
voltada para os interesses sociais e coletivos. A seguir, aborda-se o tema sob uma perspectiva
constitucional, onde se demonstra a necessidade de convergéncia da tutela dos interesses do
proprietério aos interesses da sociedade e do Estado, tendo em vista a sua finalidade social e
ambiental que lhe sdo essenciais.

Ja o terceiro Capitulo, Os instrumentos constitucionais de politica urbana,
discorre sobre tais ferramentas, com a &nfase no papel relevante do plano diretor, do
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, do imposto progressivo no tempo e da
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica para o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais e ambientais da cidade e da propriedade urbana, a fim de garantir o bem-

estar de seus habitantes.
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O ultimo Capitulo, A gestdo da politica urbana nos municipios da Serra Gaiicha,
analisa se os instrumentos constitucionais de politica urbana estdo sendo utilizados pelos
municipios da Serra do Rio Grande do Sul, com populacido superior a 20 mil habitantes e
aqueles integrantes da Regido Metropolitana da Serra, como forma de atingir o pleno
desenvolvimento das fungdes socioambientais da cidade e da propriedade urbana,
proporcionando a dignidade humana a seus moradores.

Ao final, apresentam-se a sintese dos resultados obtidos e o entrelacamento dessas
informacdes com as reflexdes tedricas dos capitulos anteriores. Adota-se o entendimento de
que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade facultaram aos Poderes Publicos
municipais a utilizagdo do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios como forma
de exigir do proprietirio o adequado aproveitamento do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado. Nesses termos, trata-se de uma opcdo do Poder Publico
municipal e ndo obrigacdo daquele ente federado. A ndo obrigatoriedade de aplicacdo dos
instrumentos constitucionais de politica urbana ndo exclui, contudo, sua importancia no
planejamento das cidades, especialmente em relagdo a fiel observancia do principio da fungao
socioambiental da propriedade nos imdveis situados nos centros urbanos em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.
Observa-se, porém, que os referidos instrumentos ndo foram aplicados pelos municipios
analisados neste estudo, mesmo que em alguns estejam previstos nos planos diretores e em
outras leis locais. Trata-se, em ultima andlise, do ndo aproveitamento de ferramentas de
gestdo, aptas a exigir dos titulares dos imdveis urbanos o seu adequado aproveitamento, a luz

da fun¢do socioambiental da cidade e da propriedade.
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2 A CIDADE COMO LOCAL IDEAL PARA VIVER

Em 1977, Chico Buarque langou o disco Saltimbancos, voltado para o publico
infantil, com musicas compostas pelo compositor argentino Luis Enriquez Bacalov e
adaptadas para a lingua portuguesa pelo proprio musico brasileiro. Nesse dlbum, havia uma
cancdo denominada “A cidade ideal”, sobre a qual sonhavam criangas, cachorros, galinhas,
jumentos e outros animais. Essa cidade ideal, segundo os personagens, deveria ter alamedas
verdes e, quem dera, seus moradores, prefeito e varredores fossem somente criangas.

Na mais destacada obra de Platdo, a Republica, o filésofo grego ensina, por meio
dos didlogos de Soécrates, Glauco e Adimanto, que a cidade ideal deve ser justa e que as trés
classes de cidadaos, definidas por ele como essenciais para que a cidade subsista, devem
integrar-se harmonicamente. Assim, precisariam conviver em equilibrio os trabalhadores
comuns, aqueles responsdveis pelo sustento da cidade, como a produgdo de alimentos, o
artesanato e o comércio, ou ainda, aqueles destinados a protecdo da coletividade, conhecidos
como guerreiros e, por fim, os detentores do conhecimento, isto €, aqueles a quem caberia
governar a cidade, j4 que apenas eles disporiam da sabedoria necesséria para a politica’.

Ja o pintor, inventor e arquiteto florentino, Leonardo da Vinci, desenhou a cidade
perfeita com ruas, casas e esgotos, detalhando que “pelas ruas altas ndo deveriam andar carros
nem outras coisas similares, mas apenas gentis-homens; pelas baixas, deveriam andar carros e
outras coisas somente para uso e comodidade do povo. De uma casa a outra, deixando a rua
baixa no meio, por onde chegam vinho, lenha, etc”™.

Observa-se, pois, que imaginar locais ideais para a vida em sociedade ndo é uma
pratica recente. A literatura demonstra que, hd mais de vinte séculos, fildsofos, socidlogos e
poetas apresentam solugdes inspiradoras para os desafios humanos, como forma de enfrentar
os problemas existentes nas cidades e nos campos. Assim como nos escritos de Platdo e Da
Vinci ou, ainda, na can¢do de Chico Buarque, muitos outros pensadores projetaram em suas
obras cidades imagindrias e utdpicas, onde os homens conviveriam numa sociedade
harmonica e igualitdria, caracterizada pela divisdo do trabalho e pela lideranca justa dos
governantes locais. Entretanto, Pasargada, lugar ironicamente ideal, criado por Manuel

Bandeira em forma de poema, ou Amaurota, a cidade ficticia descrita por Thomas More,

’ PLATAO. A Repiiblica. Trad. de Luis de Andrade. Sio Paulo: Lafonte, 2019. p. 142.

* BERRIEL, Carlos Eduardo Ornelas. Cidades Utépicas do Renascimento. Ciéncia e cultura, Sdo Paulo, v. 56,
n. 2, abr./jun. 2004. Disponivel em: http://cienciaecultura.bvs.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0009-
67252004000200021. Acesso em: 12 jun. 2020.
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permanecem apenas nas fantasias das pessoas que sonham com um mundo mais justo € com
um local maravilhoso e perfeito, onde as ruas e as pracas sdo convenientemente dispostas,
tanto para o transporte, como para se abrigar do vento e os edificios elegantes sao construidos
para proporcionar conforto aos seus moradores”.

Exceto nas poesias ou nos discursos filoséficos, esse modelo de cidade ideal para
viver dificilmente serd encontrado, até porque as opinides variam de acordo com as
prioridades e caracteristicas de cada cidaddo, de forma que aquilo que seria o ideal para um,
poderia ndo ser para outro. Todavia, é incontroverso que essa area densamente povoada, onde
se agrupam residéncias e onde se desenvolvem atividades comerciais e industriais, que surgiu
para servir como ponto de encontros, troca de mercadorias e convivio entre as pessoas, fruto
do resultado das transformacdes sociais, econdmicas, politicas e culturais, deve oferecer as
melhores condi¢des de vida aos seus moradores, proporcionando servigos de saude, lazer,
emprego e moradia, de tal sorte que as pessoas que a habitam tenham supridas as suas
necessidades mais bésicas.

A cidade deve, portanto, preocupar-se em promover a melhoria dos ambientes em
prol do universo de pessoas que 1a habitam, servindo como ferramenta de convivio social.
Logo, a cidade deve aproximar-se do cidaddo, especialmente no tocante a prestacdo de
servicos, pois, caso contrdrio, destacam Rech e Rech, “o distanciamento do Estado do povo
traz como consequéncia a perda de legitimidade, a ineficidcia das politicas publicas, o
sentimento de um Estado initil e desnecessario”®.

Nao obstante, € necessdario que as cidades assegurem aos seus moradores o
exercicio da cidadania e a garantia da dignidade da pessoa humana, objetivando ordenar o
pleno desenvolvimento das suas funcdes sociais, proporcionando o bem-estar a todos os seus
habitantes, de modo que possam usufruir dos seus direitos “a cidades sustentdveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte € aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracdes”.

Assim, essa ideia de consolidar a cidade como um espa¢o humanizado, cuja

finalidade principal é o bem-estar dos cidadaos que a integram, vai ao encontro dos fins para

> MORE, Thomas. A Utopia. Trad. de Luis de Andrade. 1. ed. Sdo Paulo: Folha de S. Paulo, 2010. p. 42.

® RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental: instrumentos
de planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 44.

" BRASIL. Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4 outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 12 jun. 2020.
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os quais as cidades foram criadas. Porém, as necessidades dos habitantes podem variar de
acordo com o tempo e o espaco, caracteristica de uma sociedade complexa, motivo pelo qual
as cidades devem estar preparadas para a solugao desses desafios.

Para Lefebvre, “as necessidades sociais tém um fundamento antropol(’)gico”g,
motivo pelo qual se faz imperioso estudar as suas origens e finalidade, a fim de melhor
entender e atender aos anseios contemporaneos. Nesse sentido, leciona Munford, é
imprescindivel conhecer a natureza histérica das cidades, pois somente essa consciéncia do
passado, com a anédlise minuciosa das decisdes outrora tomadas, possibilitard o enfrentamento
das situacOes que ora se apresentam. Portanto, é fundamental percorrer os meandros e

retrocessos desses séculos que separam o nascimento das primeiras cidades até os dias atuais’.

2.1 AS ORIGENS, CONCEITO E FINALIDADE DAS CIDADES

O homem vive em sociedade. Desde o inicio da humanidade, o ser humano
desenvolve uma necessidade de agrupar-se e de conviver com seus semelhantes. Intimeras
teorias tentam explicar os motivos pelos quais os homens se associam, sendo as mais
conhecidas as que defendem a ideia de que a sociedade é uma decorréncia natural, ou seja,
fruto da prépria natureza humana, e aquelas que sustentam que a sociedade é um ato
voluntario do homem, que celebraria um contrato, optando em viver em sociedade, ja que traz
evidentes beneficios a ele.

A doutrina aponta adeptos respeitdveis defendendo com farta argumentagao as
duas teorias. Aristételes, por exemplo, sustentava que “o homem é naturalmente um animal

5510

politico, destinado a viver em sociedade” ”, numa clara alusdo de que o homem é um ser

social por natureza. Para o fil6sofo grego, a vida em sociedade faz com que o homem torne-se
inteiramente humano. Santo Tomds de Aquino afirmou que “o0 homem €, por natureza, animal
social e politico, vivendo em multiddao, ainda mais que todos os outros animais, 0 que se

. . . 11
evidencia pela natural necessidade™ .

N

Por outro lado, avesso a teoria sobre o fundamento natural da sociedade,

destacam-se varios autores, os quais alimentam a tese de que a sociedade é o fruto de um

8 LEFEBRE, Henri. O direito a cidade. Trad. de Rubens Eduardo Frias. 5. ed. Sdo Paulo: Centauro, 2001. p-
105.

® MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacées e perspectivas. Trad. de Neil R. da
Silva. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1991. p. 9-10.

" ARISTOTELES. A Politica. Trad. de Nestor Silveira Chaves. Sao Paulo: Escala Educacional, 2006. p. 12.

1 AQUINO, Santo Tomas de. Summa Theologica, I, XCVI, 4.
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acordo de vontades, ou seja, “de um contrato hipotético celebrado entre os homens, razdo pela

~ . . 12
qual esses autores sdo classificados como contratualistas”

. Hobbes, Montesquieu e Rousseau
apoiavam a hipétese de que a vontade, ndo a natureza humana, era o fundamento da
sociedade. Com relacdo as sociedades, Rousseau afirmava que “a mais antiga de todas as
sociedades e a unica natural é a da familia. Mesmo assim, os filhos sé estdo ligados ao pai

13 s "
72 Nesse contexto, o filésofo francés demonstra a

enquanto precisam dele para sobreviver
ideia de que as sociedades ndo sao fatos naturais, ou seja, sao frutos da escolha de seus
integrantes. Esse conceito fica mais evidente quando ele complementa que se os filhos
continuam unidos a seus pais € por decisdo voluntdria e ndo por ato natural, permanecendo a
familia unida por convengﬁo”.

Independentemente da teoria adotada, ndo se pode conceber o homem como um
ser isolado. O homem necessita de seus semelhantes para a sobrevivéncia e para a
perpetuacdo da espécie. Diferentemente de outros animais, os humanos nascem indefesos,
dependendo de outros seres para a sua prote¢do e sustento. Dessa forma, desde os tempos
mais remotos até os dias atuais, o homem depende de uma tribo ou um grupo para a sua
criacdo.

Para alguns cientistas, os humanos surgiram ha cerca de 2,5 milhdes de anos, na
Africa Oriental, a partir de um género anterior de primatas denominados Australopithecus.
Quinhentos mil anos depois, alguns desses grupos partiram para se aventurar nas terras do
norte na Africa setentrional, na Europa e na Asia. J4 a espécie Homo sapiens deixou a Africa
ha cerca de 70 mil anos, deslocando-se para a peninsula Ardbica e, posteriormente, para a
Eurdsia, chegando 2 América do Sul hd cerca de 12 mil anos'. Nesse percurso, o Homo
sapiens expulsou da face da Terra todas as outras espécies humanas até entdo existentes.

Nesse periodo, nos longinquos tempos da Antiguidade, durante a Idade da Pedra
Lascada ou Paleolitico, os homens ndo dominavam as técnicas da agricultura e, tampouco, a
criacdo de animais domésticos. Os homens, nesse periodo, alimentavam-se da caga, da pesca e
da coleta de frutos e vegetais, o que os obrigava a transferir o seu habitat sistematicamente,
depois de esgotados os recursos naturais. A habitacdo primitiva era muito semelhante ao

ambiente natural, eis que os individuos aproveitavam as cavidades naturais existentes para a

12 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 19. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1995,
p. 9.

' ROUSSEAU, Jean-Jaques. O contrato social. Trad. de Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM, 2019. p. 26.

'* ROUSSEAU, Jean-Jaques. O contrato social. Trad. de Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM, 2019. p. 26.

> HARARI, Yuval Noah. Sapiens — Uma breve histéria da humanidade. Trad. Janaina Marcoantonio. 25. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2017. p. 13 e 22.



21

sua habitacdo tempordria e protecio. Em outras palavras, os homens primitivos eram
ndmades, mudando-se de um lugar para o outro, procurando alimentos para garantir a sua
sobrevivéncia.

Nesse sentido, Mumford revela que

[...] a cagca e a coleta de alimentos sustentam menos de quatro pessoas por
quilometro quadrado: para assegurar a préopria existéncia, o homem paleolitico
precisava ter um amplo raio de ac¢do e grande liberdade de movimento [...]
mantendo-se em pequenos grupos moveis, sem pesados objetos que o embaracem,
sem se prender a uma habitagdo fixa.'®

Ja no periodo Neolitico, o homem decifrou os enigmas da natureza, passando a
desenvolver as técnicas da agricultura e a domesticacdo de animais para a pecudria. Nesse
momento, o homem abandonou a sua condi¢do de ndémade, caracterizando o processo de
sedentarizacdo dos grupos humanos, estabelecendo-se em uma determinada regido, o que
ocorreu principalmente nas margens dos corpos de dgua doce, como rios e lagos, o que
facilitava o abastecimento de dgua para os integrantes do grupo, a irrigacdo das terras e, ainda,
oportunizava o aproveitamento de outras fontes de alimentos, tais como a possibilidade de
pesca. Surgiram, assim, na esteira da revolucdo agricola, os primeiros aglomerados urbanos,
cuja finalidade principal era proporcionar a seguranca daquele grupo.

Da mesma forma, o espaco utilizado pelas pessoas nessa época nao se resumia
apenas aos abrigos oferecidos pela natureza, como ocorria na anterior, eis que o ambiente era
decorréncia da transformacgdo dos recursos naturais, de acordo com um projeto humano. As
escavagoes promovidas pelos arquedlogos comprovaram que as constru¢des eram mais
numerosas, maiores e j4 arquitetadas num formato regular'’.

As comunidades primitivas, em geral, baseavam-se nos lacos de sangue, idioma e
costumes. O solo pertencia a todos e fazer parte da comunidade era condi¢ao fundamental
para a posse da terra. A economia baseava-se na caca, pesca, coleta e nas primeiras formas de

- 1
agricultura'®,

Dai a importancia da escolha de locais com solo fértil e clima quente,
favorecendo o cultivo de alimentos.
Na medida em que as pessoas que trabalhavam na agricultura nas dreas que

cercavam essas comunidades passaram a desenvolver uma atividade mais especializada

'® MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Trad. de Neil R.
da Silva. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 17.

" BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. Sio Paulo, Editora Perspectiva, 1997. p. 16.

18 ARRUDA, José Jobson de Andrade. Historia antiga e medieval. Sdo Paulo: Atica, 1976. p. 37.
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dentro dos assentamentos, surgindo o comércio, o artesanato e o estoque das producdes
agricolas, as verdadeiras cidades foram surgindo.

Nao se tem uma data precisa que aponte esse momento, até porque hd diversas
opinides sobre o que realmente caracteriza um assentamento antigo e o que define uma
cidade. Nesse ponto, Coulanges esclarece que “na histéria dessas sociedades antigas, as
épocas sdo mais facilmente marcadas pela sucessdo das ideias e das institui¢cdes do que pela
dos anos™"’.

A cidade, ensina Rolnik, “enquanto local permanente de moradia e trabalho, se
implanta quando a produ¢do gera um excedente, uma quantidade de produtos para além das

20 . ] .
7. Da mesma forma, conclui a autora, “o excedente €, ao

necessidades de consumo imediato
mesmo tempo, a possibilidade de existéncia da cidade — na medida em que seus moradores
sao consumidores e ndo produtores agricolas — e seu resultado — na medida em que a partir da

. ~ . ‘- . 21
cidade que a producdo agricola é impulsionada”

. Ela se forma, portanto, quando passa haver
uma divisao do trabalho, onde o prestador de servi¢co ndo é o mesmo que cultiva a terra, mas é
mantido por esse, com o excedente da producdo de alimentos. Dessa forma, percebe-se que
esse excesso acaba por impulsionar que as pessoas se unam, inicialmente em grupos maiores,
depois em aldeias e vilarejos e, por fim, nas cidades.

Coulanges, por sua vez, alega que a cidade passou a existir no dia em que vdrias
tribos puderam associar-se entre si, esclarecendo que vdrias familias formavam uma fatria;
varias fatrias, uma tribo; varias tribos, a cidade?.

Nessa 6tica, Aristoteles afirma que o homem é um animal naturalmente politico e
social e, via de consequéncia, a cidade também faz parte das coisas da natureza, uma vez que
muitas familias formam uma pequena sociedade, denominada como burgo e varios burgos
constituem uma cidade completa, capaz de se abastecer por si, atingindo, dessa forma, a
finalidade para a qual se propde™.

Ja Platdao pensava que uma cidade tem a sua origem no fato de que o homem néo é

autossuficiente, necessitando de muita coisa. Nesse caso, segundo o filésofo, um homem

precisa de outro para uma necessidade, e outro ainda para outra, e, como precisam de muitas

' COULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. Trad. de Roberto Leal Ferreira. Sdo Paulo: Martin Claret, 2009.
p. 133.

* ROLNIK, Raquel. O que é cidade. Sdo Paulo: Brasiliense, 1995. p. 16.

> ROLNIK, Raquel. O que é cidade. Sdo Paulo: Brasiliense, 1995. p. 16.

22 COULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. Trad. de Roberto Leal Ferreira. Sao Paulo: Martin Claret, 2009.
p.- 143

2 ARISTOTELES. A Politica. Trad. de Nestor Silveira Chaves. Sdo Paulo: Escala Educacional, 2006. p. 12.
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coisas, reinem numa sO habitacdo companheiros e ajudantes e a essa associacdo puseram O
. 24
nome de cidade™".
Assim, percebe-se que das inimeras necessidades do homem, nasceu a cidade. O

homem percebeu que isoladamente, ele era impotente e fraco.

Isolado, o homem sente-se desarmado; por isso liga-se espontaneamente a um grupo.
Entregue somente a suas forcas, ele nada construiria além de sua chocga e levaria, na
inseguran¢a, uma vida submetida a perigos e a fadigas agravados por todas as
angustias da soliddo. Incorporado ao grupo, ele sente pesar sobre si o
constrangimento de disciplinas inevitdveis, mas, em troca, fica protegido em certa
medida contra a violéncia, a doenca, a fome: pode aspirar a melhorar sua moradia e
satisfazer também sua profunda necessidade de vida social. Transformado em
elemento constitutivo de uma sociedade que o mantém, ele colabora direta ou
indiretamente nas mil atividades que asseguram sua vida fisica e desenvolvem sua
vida espiritual®.

Observa-se que a cidade possibilita a cada um buscar a satisfacdo de sua
necessidade no outro. No mesmo sentido, Munford destaca que a pequena aldeia podia sofrer
ou desaparecer devido a uma tempestade ou uma seca, sem que, a0 menos, pudesse ser
socorrida por uma tribo vizinha localizada a poucos quildmetros de distancia. Por outro lado,
na medida em que o camponés se transferiu para a cidade, delegando seus poderes de
autogoverno e, em parte, sua liberdade, teve, como contrapartida, uma prosperidade e uma
seguranca que jamais conhecera®.

As cidades primitivas pouco se comparam com as contemporaneas. Contudo, as
cidades da civilizacdo mesopotamica e egipcia ja possuiam tracos mais préximos as atuais. Os
sumérios, por exemplo, ja utilizavam as dguas dos rios Tigre e Eufrates para o abastecimento
de suas cidades, bem como construiram muralhas no seu entorno para a protecao do nucleo

urbano?’. Para Siva,

Foi nesse contexto que as primeira socidades se desenvolveram, como Eridu, Erech,
Lagash, Dish, Ur, Uruk (na Suméria); Davo, Harapp, no vale do Indo (Paquistdo);
Khontaton (Faraé Amendfis IV), no Egito; Babildnia, na Mesopotimia, com seus
jardins suspensos, seus paldcios e templos e seu tracado irregular, cercada de muros
num perimetro de 40 km*®,

2 PLATAO. A Repiiblica. Trad. de Luis de Andrade. Sdo Paulo: Lafonte, 2019. p. 63.

» BRASIL. Ministério do Turismo. Instituto do Patimdnio Histérico e Artistico Nacional. Carta de Atenas.
Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf.
Acesso em: 15 jun. 2020.

* MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacées e perspectivas. Trad. de Neil R.
da Silva. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 69.

>’ BALDO, Iumar Junior. Direito a cidade: uma possibilidade real a partir do acesso 4 moradia digna e sua
funcao socioambiental. Curitiba: Multideia, 2012. p. 48-9.

2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 20.
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Assim, percebe-se que as cidades nasceram de uma necessidade histdrica, como
alternativas de satisfacdo das caréncias das pessoas, que deixavam seus locais de origem em
busca da seguranga oferecida nesses novos centros. Nesse sentido, Baldo destaca que “o
cotidiano citadino € visto como resultado de um processo de efetivacdo das prioridades de
determinado espag¢o num lugar no tempo”zg.

Apés o surgimento das primeiras cidades como forma de povoamento
diferenciado, essas passaram a reunir € concentrar mais € mais homens, atraidos pela oferta de
ocupacdes mais especializadas, onde o comércio, o estoque de alimentos e o poder foram
centralizados.

Mumford destaca que

[...] a composi¢cdo humana da nova unidade tornou-se igualmente mais complexa;
além do cacador, do camponés e do pastor, outros tipos primitivos introduziram-se
na cidade e emprestaram sua contribui¢do a sua existéncia: o mineiro, o lenhador, o

pescador, cada qual levando consigo os instrumentos, habilidades e hdbitos de vida
formados sob outras pressdes’ .

Essa transformacao urbana foi acompanhada, talvez precedida, pelas construgdes
de locais para as cerimodnias religiosas. Nessa nova sociedade urbana, o conhecimento dos
ancidos nao mais representava a autoridade, uma vez que “o chefe local passou a ser o rei
dominante, tornando-se ao mesmo tempo o principal guardido sacerdotal do santudrio, agora
dotado de atributos divinos ou quase divinos™'.

Na medida em que essa nova sociedade se defrontava com mudancas sociais
decorrentes da evolucdo de praticas humanas comuns em atividades especializadas,
alargavam-se as migragdes das pessoas dos campos para os centros urbanos, tornando-os cada
vez maiores. Nao obstante, o crescimento dos grandes impérios antigos trouxe como
consequéncia o surgimento de grandes cidades, que serviam como capital administrativa e
politica, além de sedes provinciais.

As conquistas romanas, por exemplo, produziram transformacdes profundas,
atingindo todos os setores. No campo social, os plebeus que retornavam das guerras

endividados, ndo conseguiam cultivar as suas terras, por causa da concorréncia dos produtos

* BALDO, Iumar Junior. Direito a cidade: uma possibilidade real a partir do acesso 4 moradia digna e sua
funcao socioambiental. Curitiba: Multideia, 2012. p. 13.

** MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Trad. de Neil R.
da Silva. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p.37.

*' MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Trad. de Neil R.
da Silva. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 38.
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importados das provincias. Dessa maneira, a unica alternativa era vender as terras e migrar
para as cidades, especialmente Roma, aumentando a massa urbana dia a dia*’. Da mesma
forma, os escravos que viviam nos campo e, por qualquer motivo, conquistavam suas
liberdades, seja através de pagamento ou por servicos prestados, também se dirigiam a
Roma®®. Estima-se que a capital do Império Romano, na sua fase esplendorosa, possuia uma
populacdo de cerca de um milhdo de habitantes, constituindo a maior concentracio humana
até ento localizada no ocidente™.

Entretanto, com a crise do escravismo ocorrida entre os séculos IIl e V, provocada
pelo fim das guerras ofensivas e em razdo de que a Igreja Catdlica considerava a liberdade
como um dom natural, muitos proprietarios de terras escolheram o sistema de arrendamento
como saida para a crise”. Nesse sistema, os trabalhadores sustentavam-se pelo proprio
trabalho, numa &rea arrendada pelo proprietario. Por tal motivo, muitos plebeus urbanos
mudaram-se para o campo, esvaziando as cidades.

Assim, a cidade deixou de ser o centro da vida no Império Romano, ocorrendo

uma ruralizacdo da economia. Segundo Arruda®

o centro da producdo econdmica passou a ser a vila. Tratava-se de uma ou mais
construcdes protegidas por muros, fossos, palicadas. Na vila, morava o senhor, que
dirigia a vida politica, militar e econdmica de toda a sua propriedade. Em torno da
vila, aglomeravam-se numerosos homens dependentes do senhor.

Com as invasdes bdrbaras ocorridas nos séculos V e VI e a consequente
decadéncia do império romano do ocidente, muitos dos aristocratas aderiram ao €xodo
urbano, provocando o fortalecimento de vilas e o surgimento de outras, que constituiram o
principal quadro da vida econdmica e social da época, antecedendo o feudalismo. Esses
aristocratas viriam a se transformar nos senhorios rurais e, posteriormente, nos senhores
feudais.

Nesse periodo, as cidades se enfraquecem, de forma a ameacar a sua seguranca,
razdo pelo qual passam a ser construidas muralhas no seu entorno, delimitando um perimetro

a ser consolidado e defendido. Esse novo centro urbano fortificado era apenas uma fragao da

> ARRUDA, José Jobson de Andrade. Histéria antiga e medieval. Sio Paulo: Atica, 1976. p. 229.

3 CASTRO, Terezinha de. Histéria Geral: antiga e medieval. Rio de Janeiro: Editora Freitas Bastos, 1968. p.
184.

3* BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. Sdo Paulo, Editora Perspectiva, 1997. p. 163.

35 ARRUDA, José Jobson de Andrade. Historia antiga e medieval. Sdo Paulo: Atica, 1976. p. 283.

36 ARRUDA, José Jobson de Andrade. Historia antiga e medieval. Sdo Paulo: Atica, 1976. p. 283.
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area urbana até entdo existente e era o local onde as fungdes civis ameagadas permaneceram
funcionando®’.

Na Idade Média, durante o feudalismo, o0 movimento das pessoas das cidades para
0 campo se acentuou, ja que buscavam aderir a politica de autossustentagdo. Nesse sentido, os
homens voltavam ao campo para produzir o seu proprio sustento, fenOmeno esse que
desencadeou o abandono das cidades, com a consequente reducdo do comércio.

Apds séculos de isolamento nos campos, a populacdo europeia voltou a se
reagrupar em povoados que progressivamente foram se transformando em grandes cidades.
Isso ocorreu durante o século XI e coincidiu com a decadéncia do sistema feudal, sendo
incentivado pelo renascimento comercial®. Nesse periodo, a populacdo europeia voltou a
crescer, nao havendo mais terra para todos, motivo pelo qual muitos servos foram expulsos
das propriedades senhoriais e outros optaram por abandonar os campos em busca de novas
atividades.

Com a Revolugdo Industrial, iniciada no século XVIII no Reino Unido e
expandida por toda Europa durante o século XIX, a maneira de viver das pessoas foi alterada
consideravelmente, especialmente em fung¢do do crescimento econdmico e da ascensdo da
inddstria moderna. As cidades tornaram-se cada vez maiores € mais importantes, na medida
em que os camponeses migravam para as areas urbanas, atraidos pela oferta de emprego e
pela possibilidade de melhoria de vida.

Nesse periodo, a paisagem europeia testemunhou o deslocamento da populagdo
ativa do campo para os grandes centros, fazendo disparar o crescimento populacional nas
cidades, gracas ao progresso cientifico que incrementou a mecanizacdo dos sistemas
produtivos. Nesse contexto, uma cidade industrial como Manchester, na Inglaterra, aumentou
sua populacdo em mais de 3.000% em um século, passando de 12 mil habitantes, em 1760,
para 400 mil moradores em meados do século XIX.

As cidades, portanto, sofreram significativas mudangas nesses ultimos séculos,
sobretudo apds a Segunda Grande Guerra, alavancadas principalmente pelo crescimento da
industrializacdo, dos transportes e das comunicacdes. Aquela ideia origindria de cidade,
descrita por Mumford, “como uma estrutura especialmente equipada para armazenar e

transmitir os bens da civilizacdo e suficientemente condensada para admitir a quantidade

7 BENEVOLO, Leonardo. A cidade na histéria da Europa. Trad. de Maria Jorge Vilar de Figueiredo. Lisboa:
Editorial Presenca, 1995. p. 23.

* ARRUDA, José Jobson de Andrade. Histéria antiga e medieval. Sao Paulo: Atica, 1976. p. 391.

* BENEVOLO, Leonardo. A cidade na histéria da Europa. Trad. de Maria Jorge Vilar de Figueiredo. Lisboa:
Editorial Presenca, 1995. p. 175.
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méxima de facilidades num minimo de espago”40, ganhou contornos diferentes diante da
modernidade. Essas transformacdes ocorreram em consequéncia do aumento populacional e
densidade demografica, gerando alteracoes na estrutura dos espacos urbanos e na
caracteristica das edificagdes.

Atualmente, muitas teorias procuram definir o termo ‘cidade’, uma vez que nem
todo o nucleo urbano constitui esse conceito. Ademais, nao hd um modelo universal que a
caracterize, motivo pelo qual se torna dificil conceitud-la. A expressdo ‘cidade’, geralmente
utilizada para indicar uma dada entidade politico-administrativa urbanizada, é derivada da
expressdo latina civitas, que d4 origem também as palavras cidaddo, cidadania e civismo.
Porém, da mesma forma com que os gregos se referiam a polis, os romanos nao consideravam
a civitas como um conceito de cidade que indicasse uma dimensao espacial, fazendo alusao a
uma dimensdo politica, no sentido de demonstrar a participagdo dos cidaddos na vida
publica®'.

Nesse cendrio, pode-se dizer que “a cidade € um espago coletivo culturalmente
rico e diversificado que pertence a todos os seus habitantes”. Além disso, pode ser vista sob
dois aspectos, o fisico e o politico. Na primeira acep¢ao, “a cidade é toda metrépole, urbe, vila
ou povoado que esteja organizado institucionalmente como unidade local de governo de
carater municipal ou metropolitano”, incluindo o espaco urbano e seu entorno, formando o
seu territorio. Com relacdo ao conceito politico, “a cidade € o conjunto de institui¢des e atores
que intervém na sua gestdo, como as autoridades governamentais, legislativas e judicidrias, as
instancias de participacao social institucionalizadas, os movimentos e organizacgdes sociais € a
comunidade em geral”42.

Para o filésofo e soci6logo frances, Lefebvre, a cidade € “a projecdo da sociedade

z

sobre um local, isto €, ndo apenas sobre o lugar sensivel como também sobre o plano
especifico, percebido e concebido pelo pensamento, que determina a cidade e o urbano™*.
Silva ensina que a no¢do de cidade pode ser analisada sob trés concepgoes: a
demogréfica, a econdmica e a concepgao de subsistemas. Na primeira, recebe essa designagdo
0 espaco territorial urbano com determinado nimero de pessoas, o qual pode variar de acordo

com o pais. Vérios paises exigem, por exemplo, uma populagdo minima para considerar

“ MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacées e perspectivas. Trad. de Neil R.
da Silva. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 38.

* ROLNIK, Raquel. O que é cidade. Sdo Paulo: Brasiliense, 1995. p. 22.

** CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA. Carta Mundial pelo Direito 2 Cidade.
Disponivel em: http://normativos.confea.org.br/downloads/anexo/1108-10.pdf. Acesso em: 24 jun. 2020.

43 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Trad. de Rubens Eduardo Frias. Sao Paulo: Centauro, 2001. p. 62.
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determinada forma¢do humana como cidades. Nesse contexto, os Estados Unidos impdem
uma populacdo de 50.000 habitantes para considerar determinado espago como cidade,
enquanto a Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) reivindica uma populacdo de 20.000
residentes para classificar na mesma condicdo™.

Ja a concepcdo econdmica apoia-se na doutrina de Max Weber. Para o sociélogo
alemao, a ideia de cidade estd relacionada a um grande assentamento com inumeras casas,
localizadas num espaco concentrado, onde ocorre a troca regular de bens e servigos, bem
como a diversificacdo de atividades profissionais. Logo, a cidade é a sede econdmica do
comércio. Além disso, as cidades, de acordo com suas caracteristicas, poderiam ser
classificadas em razdo da sua fungdo principal. Assim, a sede do governo era conhecida como
a cidade do principe, enquanto outras poderiam ser caracterizadas como meramente
consumidoras, visto que nada produziam, como cidades de aposentados, pensionistas e
estudantes. Além disso, haveria, ainda, as cidades produtoras, ou seja, aquelas essencialmente
industriais, e as cidades comerciais, denominacdo dada aquelas exportadoras ou portudrias.
Nao obstante, Weber defendia que as ‘verdadeiras cidades’ existiam apenas na Europa, no
mundo ocidental, eis que apresentam uma relacdo intima com o poder, motivo pelo qual
subordinava sua sociologia a sociologia da dominagﬁo45.

Com relacdo a ideia de um conjunto de subsistema, a cidade se desenvolveria pela
colisdo de um subsistema com outros, ou seja, seria formada da unido dos subsistemas

16, Nesse contexto, a cidade € a sede das

administrativo, comercial, industrial e sociocultura
organizacdes publicas que a governam, a posi¢cao central do comércio naquela regido, o foco
da atividade industrial do pais e o local propicio para as atividades educacionais, religiosas e
escolares, bem como o centro social, cultural e recreativo. Tais particularidades
caracterizariam a unido dos subsistemas que desencadeariam a formacdo da cidade®’.

No Brasil, considera-se cidade “o nicleo urbano qualificado por um conjunto de

sistemas politico-administrativo, econdmico nao-agricola, familiar e simbdlico como sede do

.. . ~ 594
governo municipal, qualquer que seja a sua populacdo” ¥ Nesses termos, percebe-se que o

“ SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. Rev. e Atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 24.

* FREITAG, Barbara. Teorias da cidade. Campinas: Papirus, 2006. p. 24-6.

“ DI FRANCO FERRORATI e outros. La Citta comme Fenomeno di Classe. Milio: Franco Angeli Editore,
1975. p. 21.

*TSILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. Rev. e Atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 25.

* SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. Rev. e Atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 26.
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Brasil descartou os conceitos demograficos e econdmicos para a classificacdo das cidades
brasileiras.

Ademais, muito embora utilizadas, equivocadamente, como sindnimos, as
expressdes municipios e cidades possuem significados distintos. Segundo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a cidade representa o distrito sede do
municipio49. Isto é, enquanto a primeira refere-se a um conceito relativo a ocupagdo humana,
ou seja, representa o agrupamento urbano, com residéncias, estabelecimentos comerciais e
industriais, além de toda a estrutura de prestacdo de servi¢os, como hospitais e escolas, a outra
relaciona-se a delimitacdo territorial, abrangendo todo o extensdo politica, compreendendo a
zona rural e outras comunidades situadas em locais afastados do centro. A Constitui¢do
Federal de 1988, diferentemente das Constituicdes anteriores, consagrou os municipios como
entidades integrante do sistema federativoSO, com autonomia politica, administrativa e
financeira.

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 também inovou ao atribuir aos
Estados a competéncia para instituir regides metropolitanas, aglomeragcdes urbanas e
microrregides, como forma de melhor poder ordenar seu territério, cuja finalidade € o
planejamento e a execu¢do de funcdes publicas de interesse comum. Nesse sentido, entende-
se por aglomeragdo urbana, a “unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2
(dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e
integracdo das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas”’, enquanto,
considera-se regido metropolitana, a “unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei
complementar, constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucao de funcdes publicas de interesse comum™".

Segundo a Organizacdo das Nagdes Unidas, atualmente mais da metade da
populacdo mundial vive nas dreas classificadas como zonas urbanas. Todavia, para a ONU,
essa forma de urbanizagdo € insustentdvel, uma vez que acentua as desigualdades sociais e a
proliferacdo de favelas, principalmente nos paises em desenvolvimento, os quais, em tese,

teriam menos capacidade de se adaptar as mudancas se comparada com cidades de paises

“ BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Sistema IBGE de
Recuperacio Automatica. Disponivel em https://sidra.ibge.gov.br/Tabela/1294#notas-tabela. Acesso em: 25
Jun 2020.

0 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Rev. e Atual. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001. p. 476.

I BRASIL. Lei Federal n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrépole, altera a Lei n°
10257, de 10 de julho de 2001, e d4 outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02015-2018/2015/Lei/L.13089.htm. Acesso em: 26 jun. 2020.
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desenvolvidos®>. Nesse contexto, essa transformacdo urbana vem acompanhada de um
aumento significativo na pobreza, nos conflitos étnicos e raciais, na degradacio do meio
ambiente e na exclusdo social. Tudo isso contribui diretamente ou indiretamente no aumento
da agitacdo social e na violéncia das cidades.

O Brasil, durante o século XX, experimentou um considerdvel aumento do grau
de urbanizacdo, ja que, em 1940, 31,3% da populacdo brasileira vivia nas dreas urbanas. Tal
percentual passou para 81,2% na virada do milénio>>. Nessa primeira metade do século XX, o
pais possuia caracteristicas essencialmente agricolas, com forte presenca da agricultura de
subsisténcia e do grande latifundio. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica®, a ampliacdo do perimetro urbano, ou seja, a incorporacdo de dreas que eram
classificadas como rurais; o crescimento vegetativo nas areas urbanas e a migracdo no sentido
rural-urbano, das regides agricolas para os centros industriais, estdo entre as causas atribuidas
ao incremento desse fendmeno.

Com relacdo a migracdo de trabalhadores agricolas das dreas rurais para centros
urbanos, € inevitdvel apontar que a modernizacdo da agricultura e a abertura de novas
fronteiras agricolas, assim como o avanco da industrializacdo, estdo entre os principais fatores
que incentivaram o €xodo rural.

Ademais, a atracdo exercida pelos centros urbanos também se explica pela
evolugdo na busca dos servigos essenciais, como hospitais e escolas. Nesse sentido, o art. 32,
§ 1°, do Cédigo Tributdrio Nacional® estabelece que serd considerada como zona urbana a
area definida pela lei municipal onde haja melhoramentos construidos ou mantidos pelo Poder
Puablico, sendo exigido a existéncia de pelo menos dois dos seguintes itens: meio-fio ou
calcamento, com canaliza¢do de 4dguas pluviais; abastecimento de dgua; sistema de esgotos

sanitarios; rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribui¢do domiciliar e

2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. ONU. Atual modelo de urbanizacio é insustentavel, diz
ONU-Habitat em relatério. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/atual-modelo-de-urbanizacao-e-
insustentavel-onu-habitat-relatorio/. Acesso em: 26 Jun 2020.

3 BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Tendéncias demograficas:
uma analise da populacio com base nos resultados dos censos demograficos 1940 e 2000. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv34956.pdf. Acesso em: 26 jun. 2020.

>* BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo crescimento
vegetativo nas areas urbanas. Disponivel em: https://censo2010.ibge.gov.br/noticias-
censo?busca=1&idnoticia=1866&t=primeiros-resultados-definitivos-censo-2010-populacao-brasil-190-755-
799-pessoas&view=noticia. Acesso em 28 jun. 2020.

> BRASIL. Lei Federal n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o sistema tributdrio nacional e
institui normas gerais de direito tributdrio aplicdveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm. Acesso em: 28 jun. 2020.
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escola primdria ou posto de saide a uma distincia miaxima de 3 quilometros do imdvel
considerado.

Atualmente, afirma Rolnik>®:

O espago urbano deixou assim de se restringir a um conjunto denso e definido de
edificagdes para significar, de maneira mais ampla, a predominéncia da cidade sobre
o campo. Periferias, suburbios, distritos industriais, estradas e vias expressas
recobrem e absorvem zonas agricolas num movimento incessante de urbanizacio.
No limite, este movimento tende a devorar todo o espago, transformando em urbana
a sociedade como um todo.

O crescimento populacional acelerado ocorrido nos centros urbanos,
especialmente nas grandes e médias cidades, nas ultimas décadas, fez nascer uma série de
problemas socioecondmicos e ambientais, principalmente em relacdo a aceleracdo das
desigualdades e da exclusdo social, pois as cidades mostraram-se despreparadas para acolher
esse imenso contingente humano, bem como nao foram capazes de apresentar solu¢des para
os inevitaveis problemas sociais.

O fendmeno da urbanizagdo, além de permanente, parece aumentar na medida em
que as cidades avangcam sobre os campos. Nesse sentido, ensina Rech , “é impraticdvel a tese
de se buscar meios para evitar o crescimento das cidades ou entdo incentivar a convivéncia
em pequenas cidades, pois nessas, comprovadamente, a qualidade de vida tem estado muito
acima daquela das grandes metrépoles”57.

A ONU estima que, até 2050, a populagdo urbana quase duplique, “trazendo
enormes desafios para a sustentabilidade em termos de habitacdo, infraestrutura, servigos
basicos, seguranga alimentar, saide, educacdo, empregos decentes, seguranga € recursos
naturais, entre outros”™®.

Assim, a tarefa a ser alcancada por meio da intervencdo do Poder Publico,
especialmente o municipal, € tentar construir uma cidade mais justa e menos excludente,
resgatando a sua finalidade antropoldgica, de forma a proporcionar a seus habitantes a
satisfacdo de suas necessidades bdsicas, as quais levam a pessoa a buscar, na cidade, meios e

condi¢cdes de atender esses interesses. Para isso, indispensdvel se faz, entre outras coisas,

transformar o meio urbano num local mais humano, democratico e sustentavel.

°® ROLNIK, Raquel. O que é cidade. Sdo Paulo: Brasiliense, 1995. p. 12.

7 RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades: um fato cuja solucio também passa pelo
direito como instrumento de construcio de um projeto de cidade sustentavel. Caxias do Sul: Educs, 2007.
p. 144. } }

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. ONU. Nova agenda urbana H III. Disponivel em:
http://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Portuguese-Brazil.pdf. Acesso em: 30 Jun 2020.
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Com esse intuito, a Constituicado Federal de 1988 estabeleceu que a politica de
desenvolvimento urbano terd por objetivo o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
a garantia do bem-estar de seus habitantes™, o que traduz na importancia de se afastar a visdo

individualista que até entdo recaia sobre os espagos urbanos.

2.2 A FUNCAO SOCIAL DA CIDADE

Em 2016, uma questdo da prova de ciéncias humanas e suas tecnologias do
Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) trouxe a baila um tema que vem ganhando
importancia quando se refere as cidades e suas finalidades. Trata-se da funcdo social da
cidade. Naquela ocasido, a questdo em tela referiu que “o conceito de funcdo social da cidade
incorpora a organizagao do espaco fisico como fruto da regulagao social, isto €, a cidade deve
contemplar todos os seus moradores e ndo somente aqueles que estdo no mercado formal da
producdo capitalista da cidade”®.

Em que pese a formulacdo da pergunta ter gerado polémicas quanto ao gabarito®',
nio se pode olvidar a importancia do tema proposto, especialmente porque direcionado a
estudantes de nivel médio, a quem cabe o futuro do pais. Nesse sentido, agiu corretamente o
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP) ao abordar o assunto, ja que,
por tratar de matéria tdo relevante, esse conceito deve ser conhecido por todas as pessoas, eis
que € fundamental os moradores das cidades terem ciéncia sobre as suas reais funcoes.

Historicamente, assim como os paises europeus a partir da Revolucao Industrial, o
Brasil também enfrentou o fendmeno do €xodo rural, especialmente no século XX, fato que
provocou o inchago das cidades, acarretando inumeros problemas sociais, mormente
relacionados a falta de habita¢do, miséria e violéncia. Contudo, diferentemente do velho
continente, onde o Estado assumiu a regulacdo social da cidade, atendendo as novas
demandas referentes as dreas industriais, a constru¢do de bairros residenciais para 0s novos
trabalhadores, a modificacdo do sistema de transporte e etc., no Brasil, o Poder Publico

omitiu-se a esse respeito, mantendo uma legislacio sob “a perspectiva de regulacdo do
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mercado imobilidrio para otimizagdo e maximizacdo dos empreendimentos imobilidrios em
detrimento de uma possivel inclusdo de segmentos fora do mercado”®%.

A legislacdo urbanistica existente até a metade do século XX, baseada num
paradigma mercantilista, nao foi pensada para o enfrentamento do déficit habitacional e outras
formas de exclusdo social nas cidades, resultantes do crescimento desordenado dos nucleos
urbanos, originado do aumento populacional decorrente principalmente, em muitas regides,
do éxodo rural. Entre as solucdes resultantes da observacdo dos diversos problemas urbanos
da época estava a necessidade de um novo conjunto de normas voltado para um adequado
aproveitamento do espaco urbano, aliado ao regramento das melhores alternativas para
aprimorar a questdo habitacional. Uma legislacdo com particular atenc¢do para a aplicagdao do
acesso a moradia e o desenvolvimento de infraestrutura necessdria para resolver questoes
sociais, resultantes da migracdo em massa de novos trabalhadores de baixa renda, do campo
para as dreas urbanas.

A partir desse cendrio, o Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), em conjunto
com o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE) promoveu,
em 1963, o Semindrio de Habitagdo e Reforma Urbana, com o objetivo de alterar os
instrumentos de regulacdo e de mediacdo dos conflitos sociais urbanos, ensejando a inclusdo
de mecanismos de controle do mercado imobilidrio. Pretendeu-se, também, a partir do
referido Semindrio, que esse debate ocorresse em ambito nacional, tornando-se uma
responsabilidade do governo, de forma que a abordagem ultrapassasse a visdo estrita do
espaco residencial e considerasse a sua relagdo com as demais edificagdes e espagos publicos,
bem como a razdo de ser da cidade, os seus moradores. Em outras palavras, “significa
contemplar os homens, seu trabalho e suas relacdes com o espago e habitantes da cidade, em
ultima instancia questdes administrativas, econdmicas, fisico-territoriais e sociais”®.

Com os debates promovidos durante o Semindrio, a semente da fungao social da
cidade estava germinada e talvez pudesse ter dado os frutos com décadas de antecedéncia, ndo
fossem os fatos histéricos que se sucederam. A preocupacdo de uma reforma urbana que
atendesse aos anseios sociais dos menos favorecidos parece que, finalmente, obteve o

engajamento politico. O proprio Presidente da Republica, Joao Goulart, utilizou algumas

%2 QUINTO JUNIOR, Luiz de Pinedo. Nova legislacio urbana e os velhos fantasmas. Estudos Avancados, Sio
Paulo, V. 17, n. 47, jan./abr. 2003. Disponivel em:
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ideias discutidas no referido Semindrio em sua Mensagem encaminhada ao Congresso
Nacional por ocasido da abertura da Sessdo Legislativa de 1964.
Naquela ocasidao, manifestou-se o Presidente da Republica ao versar sobre

habitacao

No que diz respeito ao exame do problema para a defini¢do de principios que
deverdo orientar a acdo do poder piblico no ambito nacional, cumpre citar o
Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana levado a efeito sob os auspicios do
Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do Estado (IPASE), com a
colaboracdo do Instituto de Arquitetos do Brasil IAB), cujas conclusdes
constituiram subsidio valioso para a fixacdo dos rumos que o Governo
pretende imprimir a esse setor™.

O povo brasileiro jamais saberd se aquelas palavras escritas pelo Chefe do Poder
Executivo seriam capazes de alterar os contrastes mais agudos que a sociedade brasileira
apresentava, substituindo as estruturas existentes por outras compativeis com o bem-estar da
populacdo, pois, dias apds o encaminhamento de tal mensagem ao Congresso Nacional,
ocorreu o golpe militar, redesenhando o panorama politico, eis que levou a deposicao do
Presidente Jodo Goulart, instalando-se uma ditadura militar que permaneceu por mais de duas
décadas no poder do pais.

Com os desencadeamentos histéricos, permaneceu a concep¢do urbana sobre a
qual a constru¢do da expansdo e crescimento das cidades tornou-se ferramenta para a
especulacdo imobilidria, sobrepondo-se a uma visdo mais social, com a devida inclusdao de
segmentos fora do mercado. Tal situagdo permaneceu inalterada até o final da década de
1970, com a promulgagdo da legislacio de parcelamento do solo urbano®, em 1979, onde,
finalmente, o ordenamento juridico brasileiro admitiu que uma parcela da populagdo nao tinha
acesso a moradia pelo mercado formal, motivo pelo qual inseriu na referida norma a
possibilidade de loteamentos destinados a conjuntos habitacionais de interesse social. A partir
dai, desenvolveu-se “uma cultura técnica de projetos de interesse social, que procuram

urbanizar e integrar as populacdes que residem em dreas socialmente excluidas”®.

® GOULART, Jodo. Mensagem ao Congresso Nacional — 1964. In: Biblioteca da Presidéncia da Republica.
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Com a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte, ocorrida no inicio de
1987, com a finalidade de elaborar uma nova Constituicdo democratica, apds duas décadas
sob o governo militar, as discussdes acerca do novo texto constitucional foram divididas em 8
Comissdes Temadticas, distribuidas em 24 subcomissdes, sendo que a politica urbana foi
discutida e deliberada na subcomissdo da Questdao Urbana e Transporte, vinculada a Comissao
da Ordem Econdmica®’.

Ao término das discussdes e com a consequente promulgacdao da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil de 1988, a politica urbana € inserida no texto constitucional,
diferentemente do que ocorrera nas Constituicdes precedentes, que ndo tiveram a mesma
preocupacido com o tema. Além do pioneirismo em tratar o assunto, a Lei Maior também
inovou ao vincular dois temas importantes, a propriedade e o processo de urbanizacdo das
cidades, de modo que um nao pode ser considerado, sem a observancia do outro.

Ainda no capitulo destinado a Politica Urbana, a Constituicdo Federal de 1988,
mais uma vez avangou, trazendo a funcdo social da cidade. Nesse contexto, a norma
constitucional destaca que caberia ao Poder Publico municipal ordenar o pleno
desenvolvimento das suas fungdes sociais, garantindo o bem-estar de seus habitantes. Essa
disposi¢do prevista na Constituicdo Federal ndo era apenas uma mera recomendacido. Como
sublinha Humbert, trata-se de uma imposicao constitucional que obriga o Poder Publico a
implantar essas politicas pﬁblicas68.

Todavia, o texto final desse capitulo ficou pendente de regulamentagdo, o que foi
solucionado apenas treze anos depois, com a promulgacao da Lei 10.257/2001, conhecida
como o Estatuto da Cidade, a qual estabelece “normas de ordem piiblica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”®. Além disso, a referida legislacdo elenca
as diretrizes gerais necessdrias para o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
da propriedade urbana.

Ainda, com o firme propdsito de garantir o pleno desenvolvimento das funcdes

sociais da cidade, o governo brasileiro prosseguiu na institucionalizacdo e na execugdo de

6  BRASIL. Camara dos Deputados. Portal da Constituicio Cidadd. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-
processo-constituinte/lista-de-comissoes-e-subcomissoes. Acesso em: 3 jul. 2020.
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politicas publicas, eis que em 1° de janeiro de 2003, por meio da Medida Proviséria n® 103,
convertida na Lei n° 10.683, de 200370, criou o Ministério das Cidades, cuja finalidade era o
combate das desigualdades sociais, a transformac¢do das cidades em espagos mais
humanizados e a ampliagao do acesso da populacdo a moradia, saneamento e transporte.

Além disso, a edicdo de vdrias outras normas legislativas tratando de politicas
publicas nas dltimas duas décadas, como a instituicdo do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, em 2005; das diretrizes nacionais para a Politica Federal de Saneamento, em
2007; da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, em 2010; e da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, em 2012, bem como o lancamento de dois grandes programas de
financiamento, Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em 2007, que contemplou
projetos na area de infraestrutura social e urbana e o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), em 2009, com o intuito de minimizar o déficit habitacional brasileiro, também
serviram como fundamentos legais que embasaram as politicas publicas no sentido de
procurar contemplar as classes menos favorecidas com moradia e outros servigos publicos
essenciais, fazendo com que, finalmente, as cidades brasileiras pudessem se orgulhar de
desenvolver as suas funcdes sociais. Infelizmente, porém, os resultados ndo alcangaram
plenamente os fins pretendidos, j4 que a realidade demonstrou que se manteve a
heterogeneidade social nas cidades’".

Ao mesmo tempo, o Brasil participou, com mais de uma centena de paises, da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD),
mais conhecida como a Rio 92, em referéncia a cidade que sediou o evento, ocasido em que
acordaram e assinaram um programa de acdo que visava um novo padrio de
desenvolvimento, a Agenda 21, cujo objetivo era preparar o mundo para os desafios do século
XXI. Cabe destacar que tal documento destinou um capitulo para tratar dos assentamentos
urbanos, onde restou consignado que o objetivo geral desses assentamentos era melhorar a
qualidade social, econdmica e ambiental, bem como as condi¢des de vida e de trabalho de
todas as pessoas, em especial os mais pobres de dreas urbanas e rurais. Para tanto, ficou

acordado que o objetivo do programa era “oferecer habitacdo adequada a populacdes em
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rapido crescimento e aos pobres atualmente carentes, tanto de dreas rurais como urbanas, por
meio de uma abordagem que possibilite o desenvolvimento e a melhoria de condi¢des de
moradia ambientalmente sauddveis”’*.

Ainda no plano internacional, o Brasil participou das Conferéncias das Nacgdes
Unidas sobre Assentamentos Humanos ocorridas em Vancouver, em 1976 (Habitat 1); em
Istambul, em 1996 (Habitat II) e em Quito, em 2016 (Habitat III), onde foram debatidos temas
como as causas e consequéncias da urbanizacdo, a consequente degradacdo da qualidade de
vida, a moradia, infraestrutura, saneamento bdsico e meio ambiente. O Brasil, por ser

signatdrio da Nova Agenda Urbana, adotada durante essa dltima Conferéncia, comprometeu-

se com todas as disposi¢des constantes no citado documento, dentre as quais a de

promover politicas habitacionais nacionais, subnacionais e locais que apoiem a

concretizacdo progressiva do direito a moradia adequada para todos como um
componente do direito a um padrdo de vida adequado; que abordem todas as formas
de discriminag@o e violéncia, prevenindo desocupagdes forcadas arbitrarias; e que
tenham foco nas necessidades de pessoas sem-teto, pessoas em situagdes
vulnerdveis, grupos de baixa renda e pessoas com deficiéncia, viabilizando a
participagdo e o engajamento de comunidades e atores relevantes no planejamento e
na implementacdo destas politicas, incluindo o apoio a producdo social do habitat,
conforme legislacio e padrdes nacionais’.

Cabe lembrar que a Constituicio Federal de 1988 estabelece que os tratados
internacionais em que o Brasil é parte também integram o ordenamento juridico pétrio, ao
dispor que “os direitos e garantias expressos nesta constituicdo nao excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por eles adotados, ou dos tratados internacionais em

que a Republica Federativa seja parte”74

. De tal modo, ficou comprovado que, embora
importante, a criacdo de leis, por si s6, ndo garante os direitos dos cidaddos. Nesse sentido,
lembram Rech e Rech que “o Estado moderno foi muito eficiente em definir direitos, mas
ainda nao conseguiu encontrar formas de garanti-los”. Uma das causas pelos quais tal
fenomeno pode ocorrer deve ser creditada ao fato de que a fixagdo desses direitos por meio de
edicao de leis € construida nas casas legislativas, situadas nas capitais da Unido e dos Estados,

mas sdo garantidos efetivamente nas cidades, cuja realidade local precisa ser respeitada na
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defini¢do das politicas publicas”. Por tal motivo, muitos municipios, cumprindo as regras
impostas pela Carta Constitucional de 1988, incluiram nas respectivas Leis Organicas normas
especificando a preocupacdo do ente federado com a garantia do pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade. A Lei Organica de Porto Alegre, por exemplo, ndo s6 aborda a
funcdo social da cidade como objetivo da politica de desenvolvimento urbano, como ainda a
define como “direito de acesso de todo cidaddo as condi¢des basicas de vida™™®.

Assim, pode-se dizer que as fungdes sociais da cidade devem compreender o
pleno exercicio do direito a cidade, resultando no amplo acesso de todos os cidaddos “a
moradia, aos equipamentos € servi¢os urbanos, transporte publico, saneamento bdésico, satide,
educagdo, cultura, esporte lazer, enfim aos direitos urbanos que sdo inerentes as condi¢des de
vida na cidade”, cabendo ao Poder Publico municipal, ao mesmo tempo, por meio das
diretrizes da politica urbana, combater as causas da pobreza, promover medidas de protecdo
a0 meio ambiente e tornar efetivos os direitos humanos’’.

De outra parte, a funcdo social da cidade, além de constituir os objetivos da
politica urbana, também contempla os aspectos ambientais e bem-estar social, de modo que a
cidade seja considerada um bem coletivo’®. Assim, inserido na funcdo social da cidade estd a
defesa da sua funcdo ambiental, o que, em outras palavras, significa a protecdo do meio
ambiente e a satisfacdo da qualidade de vida os habitantes daquele local, incluindo-se as
futuras geracdes. A funcdo ambiental da cidade, ensina Dorneles, “propde a existéncia
equilibrada entre o0 meio ambiente natural, o criado, o histérico, o cultural, o paisagistico e o
do trabalho, de modo que cada cidadao exerga tanto o direito como o dever de preservar e
cooperar para a construcao de cidades ambientais™”’. Nesse sentido, Rocha afirma que cabe ao
Poder Publico e a coletividade a preservacdo do meio ambiente em todas as suas formas e
ressalta que “a fun¢do ambiental atua sobre a cidade para concretizar o seu fim: efetivar o

bem-estar dos habitantes da cidade e o meio ambiente ecologicamente equilibrado™®.
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Nesse contexto, destacam Rech e Rech que o conceito de fungdo social da cidade
estd intimamente ligado ao processo de constru¢do da cidade, considerando as presentes e

futuras geracdes, bem como se refere

ao bem-estar dos habitantes, e passa pelo respeito ao meio ambiente, a Histéria, a
cultura, a religiosidade aos valores humanos, conceito que niao pode ignorar que o
homem precisa comer, vestir e morar, bem como necessita de trabalho, lazer,
transporte, saude, educagdo, seguranca, etc®.

Além de juristas, socidlogos e urbanistas, o debate acerca das fungdes sociais da
cidade estd muito presente na militincia de grupos da sociedade civil organizada, que
defendem a ideia de cidade como um bem comum, em contrapartida ao modelo de
urbanizacdo que gera prejuizos ao meio ambiente e que limita a utilizagdo dos espacos
publicos, assim como aqueles padrdes que se caracterizam pela ma distribuicdo de renda e
poder, acarretando o aumento da pobreza e a exclusdo social. Pois justamente com o objetivo
de apresentar alternativas para uma transformacgdo social global, movimentos sociais de
muitos paises organizaram o Férum Social Mundial, num evidente contraponto ao Férum
Econdmico Mundial de Davos, na Suica. Desde a sua primeira edicdo, ocorrida na cidade de
Porto alegre, em 2001, o evento reuniu ativistas, instituicdes e organizagdes sociais de vdrias
partes do planeta, com o objetivo de debater ideias, trocar experi€ncias e formular propostas
que possam oferecer solucdes eficazes para desafios modernos da sociedade. Uma das
propostas construidas no Férum Social Mundial refere-se a busca por cidades mais justas,
democraticas, humanas e sustentdveis, razdo pelo qual foi confeccionada a Carta Mundial
pelo Direito a Cidade, onde se estabeleceu os compromissos e medidas que devem ser
adotadas pelos governantes locais e nacionais e pelos organismos internacionais, de forma que
as pessoas passem a viver com dignidade em suas cidades. Esse documento, além de ressaltar
que os espacos e bens publicos e privados da cidade devem priorizar o interesse social,

cultural e ambiental, ainda destaca que

Como fim principal, a cidade deve exercer uma fun¢do social, garantindo a todos
seus habitantes o usufruto pleno dos recursos que a mesma oferece. Isso significa
que deve assumir a realizacdo de projetos e investimentos em beneficio da
comunidade urbana no seu conjunto, dentro de critérios de equidade distributiva,
complementaridade econdmica, respeito a cultura e sustentabilidade ecoldgica para

8! RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito urbanistico: fundamentos para construcio de um plano
diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 42.
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garantir o bem estar de todos os habitantes, em harmonia com a natureza, para hoje e
~ 82
para as futuras geragdes” .

Em outras palavras, o objetivo principal da funcdo social da cidade € assegurar a
cidadania e a dignidade da pessoa humana, principios fundamentais insculpidos na
Constituicao Federal de 1988, motivo pelo qual a inobservancia desse mandamento viola os
preceitos Constitucionais, sendo passivel ao cidaddo buscar, por vias processuais, a efetivagao
desse direito®.

As fungdes sociais da cidade visam a proporcionar um equilibrio na prestacao de
servicos publicos e oportunidades a todos os seus habitantes, independentemente de classe
social. Assim, impossivel identificar os sujeitos afetados pelas atividades e servigos, razao
pelo qual as funcgdes sociais da cidade s@o consideradas como direitos difusos. Ademais, o
desenvolvimento integral dessas fun¢des deve abranger o combate as causas da pobreza, a
promocdo de medidas de protecdo ao meio ambiente e a defesa dos direitos humanos®.

Destaca-se, por fim, que a funcdo social da cidade estd intimamente conectada a
outro ponto relevante e igualmente previsto na lei que regulamenta a politica urbana no solo
brasileiro, o direito a cidade, uma vez que aquela constitui um instrumento para se chegar a
essa, ou seja, um meio para se atingir a um fim. Assim, o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade tem como finalidade primordial o exercicio do direito a cidade por parte dos

seus cidadaos.

2.3 O DIREITO A CIDADE

Embora ndo esteja expressamente inserido na Constitui¢do Federal, o conceito de
direito a cidade esta presente de forma implicita na Carta de 1988, a partir da interpretagdo da
norma que trata da politica urbana, quando menciona que o seu objetivo é, em ultima anélise,
a garantia do bem-estar dos seus habitantes. J4 o termo ‘direito a cidade’ foi finalmente
incluido no ordenamento juridico por ocasido da promulgacdo do Estatuto da Cidade, que
estabeleceu como diretriz geral para o desenvolvimento do espago urbano a garantia do direito

a cidades sustentaveis, entendendo “como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento

2 CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA. Carta Mundial pelo Direito 2 Cidade.
Disponivel em: http://normativos.confea.org.br/downloads/anexo/1108-10.pdf. Acesso em: 3. Jul. 2020.

% RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito urbanistico: fundamentos para construcio de um plano
diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 42.

¥ SAULE JUNIOR, Nelson. O tratamento constitucional do Plano Diretor como instrumento de politica urbana.
In: FERNANDES, Edésio (Org.). Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 50.
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ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras gerag()es”gs.

Décadas antes de constar no Estatuto da Cidade, tal expressao ‘ja era utilizada por
Henri Lefebvre, especialmente na obra “Le droit a la ville”, publicada em 1968, ou “Direito a
cidade”, titulo no qual € conhecido no Brasil. Nessa obra, o filésofo marxista francés inicia
elencando o processo de industrializagdo como ponto de partida para os problemas urbanos,
destacando que esse processo se constituia no motor das transformagdes da sociedade, em que
pese a cidade preexistir a industrializacdo. Para ele, as cidades eram centros de vida social e
politica onde se acumulavam ndo apenas as riquezas, como também os conhecimentos, as
técnicas e as obras. Segundo Lefebvre, “o uso principal da cidade, isto é, das ruas e das
pracas, dos edificios e dos monumentos, € a Festa, que consome improdutivamente, sem
nenhuma outra vantagem, além do prazer e do prestigio, enormes riquezas em objetos e em
dinheiro”, sendo que a cidade e a realidade urbana dependem desse valor. Nesse ponto,
conclui afirmando que o processo de industrializacdo, movido pelo valor da troca e a
generalizacdo da mercadoria, tendem a destruir a cidade e a realidade urbana, eis que tentam
subordiné-las a si™.

Nota-se que o autor aborda os sistemas urbanos gerados a partir do conflito entre
o valor de uso e o valor de troca, entre a acumulacdo do capital e sua dilapidag¢do nas festas,
entre o crescimento e o desenvolvimento, entre a urbanizagcdo e a industrializacdo e entre a
vida social e a produc@o econdmica. Para ele, a realizacdo efetiva da sociedade urbana “‘exige
uma planificag¢do orientada para as necessidades sociais” e que abrem caminho, no seio dessa
nova sociedade, direitos que mudariam a realidade caso fossem colocados em prética, dentre
os quais se destacam o “direito ao trabalho, a instru¢do, a educacdo, a saide, a habitacao, aos
lazeres, a vida”. Entre esses direitos, destaca Lefebvre, esta o “direito a cidade (ndo a cidade
arcaica mas a vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos
ritmos de vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos e
locais etc.)”87.

Tonucci, ao analisar a obra de Lefebvre frente a necessidade urgente do Direito a

Cidade, salienta que o filésofo francé€s nado estd sugerindo um regresso a cidade tradicional,

% BRASIL. Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4 outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 5 jul. 2020.

8 L EFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Trad. de Rubens Eduardo Frias. Sdo Paulo: Centauro, 2001. p. 11-4.

8 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Trad. de Rubens Eduardo Frias. Sdo Paulo: Centauro, 2001. p.-16e
138-9.
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mas busca uma nova cidade, com um ambiente mais humano, com lugares de simultaneidade
e de encontro, onde a troca visa ndo apenas ao comércio e ao lucro. Enfim, o “direito a cidade
aponta para o fim das segregagdes, a reconquista da cidade pelas classes e grupos minoritérias
dela excluidos™®®.

Nota-se, assim, que a concepcdo de direito a cidade enfatiza uma nova ideia de
garantia aos direitos dos cidaddos, ndo s6 quanto a uma moradia digna, mas inclui também a
satisfacdo dos demais direitos, compreendendo os direitos civis, politicos, econdmicos,
culturais e, ainda, os direitos ambientais, uma vez que a Carta Constitucional também defende
o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial a sadia qualidade de vida.

O direito a cidade, para Molinaro, “é um direito fundamental decorrente do cardter
socioambiental a que adere a republica brasileira confortada em um Estado Democratico”,

sendo essa perspectiva socioambiental a responsdvel por conectar as necessidades sociais e

ambientais indispenséveis para uma vida digna®. E conclui frisando que

O direito a cidade nao é apenas o direito de acesso ao que ja estd dado, mas um
direito de modificd-la. Um direito que afirma a possibilidade de vivermos de nossas
proprias criagdes. Um direito de refazermo-nos qualitativamente, produzindo um
especial tipo de sociabilidade urbana, o que se afirma como um dos mais preciosos
de todos os direitos humanos™.

No mesmo sentido, mas referindo-se ao Estatuto da Cidade, Amanajas e Klug
enfatizam que a nog¢do de direito a cidade estd vinculada, por lei, a um extenso rol de direitos.
Além disso, destacam que “o direito a cidade é um direito difuso e coletivo, de natureza
indivisivel, de que sdo titulares todos os habitantes da cidade, das geracdes presentes e
futuras”, e que sua interpretagdo deve ocorrer “a luz da garantia e da promocao dos direitos
humanos, compreendendo os direitos civis, politicos, sociais, econdmicos e culturais

reconhecidos internacionalmente a todos™".

¥ TONUCCI. Jodo. Henri Lefebvre e a atualidade urgente do Direito 2 Cidade. In: Olho da rua. 2013.
Disponivel em: https://olhorua.wordpress.com/2013/07/29/henri-lefebvre-e-a-atualidade-urgente-do-direito-a-
cidade. Acesso em: 5 jul. 2020.
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http://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/452. Acesso em: 5 jul. 2020.
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http://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/452. Acesso em: 5 jul. 2020.
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In: COSTA, Marco Aurélio; MAGALHAES, Marcos Thadeu Queiroz; FAVARAO, Cesar Buno (Org.). A
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Da mesma forma que aconteceu com a fungao social da cidade, o direito a cidade
também foi muito debatido durante as vdrias edi¢des do Férum Social Mundial, restando a
consignacdo do seu conceito na Carta Mundial pelo Direito a Cidade, elaborada para
sacramentar o compromisso dos governantes para com o bem-estar de seus cidadaos.

Antes de defini-lo, a referida Carta, ja no seu Preambulo, ressalta que o direito a
cidade ndo se resume apenas ao debate sobre a melhoria da qualidade de vida das pessoas em
funcdo da moradia. O enfoque é maior e envolve o bem-estar das pessoas como um todo,

incluindo os “direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais garantidos

nos instrumentos regionais e internacionais de direitos humanos™”.

Mais adiante, mas seguindo a mesma linha constante no Preambulo da Carta,

consta que

O Direito a Cidade é definido como o usufruto equitativo das cidades dentro dos
principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulnerdveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de acdo e organizacdo, baseado em
seus usos e costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre
autodeterminacdo e um padrdo de vida adequado. O Direito a Cidade ¢é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que j4 estao regulamentados nos tratados
internacionais de direitos humanos. Este supde a inclusdo do direito ao trabalho em
condicdes equitativas e satisfatorias; de fundar e afiliar-se a sindicatos; de acesso a
seguridade social e a sadde publica; de alimentagdo, vestudrio e moradia adequados;
de acesso a dgua potdvel, a energia elétrica, o transporte e outros servigos sociais; a
uma educag@o publica de qualidade; o direito a cultura e a informacgdo; a
participagdo politica e ao acesso a justiga; o reconhecimento do direito de
organizagdo, reunido e manifestacdo; a seguranga publica e a convivéncia pacifica.
Inclui também o respeito as minorias e a pluralidade étnica, racial, sexual e cultural,
e 0 respeito aos migrantes.

O territdrio das cidades e seu entorno rural também € espaco e lugar de exercicio e
cumprimento de direitos coletivos como forma de assegurar a distribui¢do e o
desfrute equitativo, universal, justo, democritico e sustentdvel dos recursos,
riquezas, servicos, bem e oportunidades que brindam as cidades. Por isso o Direito a
Cidade inclui também o direito ao desenvolvimento, a um meio ambiente sadio, ao
desfrute e preservacdo dos recursos naturais, a participacdo no planejamento e
gestdio urbanos e a heranga histérica e cultural”.

Como se observa, € patente que o atual modelo de desenvolvimento urbano é

incapaz de atender as necessidades de seus cidaddos, descumprindo aquelas finalidades para

http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8622/1/Direito%20%C3%A0%?20cidade.pdf. Acesso em: 5 jul.
2020.

> CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA. Carta Mundial pelo Direito 2 Cidade.
Disponivel em: http://normativos.confea.org.br/downloads/anexo/1108-10.pdf. Acesso em: 6. Jul. 2020.

> CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA. Carta Mundial pelo Direito 2 Cidade.
Disponivel em: http://normativos.confea.org.br/downloads/anexo/1108-10.pdf. Acesso em: 6. Jul. 2020.
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as quais as cidades surgiram, que, em ultima andlise, era proporcionar a seguranca € o bem-
estar dos seus habitantes. De igual sorte, em que pese a legislacdo constitucional e
infraconstitucional brasileira serem fartas no sentido de prever as politicas publicas que, em
tese, deveriam atender os anseios dos brasileiros, a realidade urbana comprova que o padrao
hoje existente € ultrapassado e arcaico, voltado para uma visdo mercantilista, privilegiando
determinados setores em detrimento da maioria da populacdo urbana.

Hoje, a cidade ndo € um local de festa, como sugeriu Lefebvre. Suas ruas e pragas,
edificios e monumentos ndo garantem prazer e prestigio a seus cidaddos. Ao contrario,
atualmente, as cidades, no dizer do fil6sofo, sofrem com os conflitos entre a vida social e a
producdo econdmica, entre o valor do uso e o valor da troca e entre o crescimento € o
desenvolvimento. Nesse sentido, a histéria demonstra que as cidades surgiram muito em
funcdo da produgdo excedente e, como consequéncia, permanece até hoje, especialmente na
Otica capitalista, essa no¢do de que o lucro originado com a distribuicao desse produto deve
permanecer nas maos de pouc0s94. Logo, percebe-se que a prioridade das cidades é voltada
quase que exclusivamente para a acumulagdo do capital.

Entretanto é hora de afastar a ideia de que crescimento econdmico e
desenvolvimento social ndo podem ocorrer paralelamente, de forma que haja mais producio e
circulacdo de moedas, mas substancialmente que o resultado dessas atividades seja visivel e
atinja a toda a populacdo, independentemente de classe social, pois, como destacava Lefebvre,
o crescimento sem o consequente desenvolvimento social gera apenas uma transformacado
aparente na sociedade® .

Registra-se que, até a ultima década do século XX, os critérios existentes para
aferir o progresso de determinada sociedade, num espago de tempo, eram baseados, quase que
exclusivamente, no crescimento € no volume do Produto Interno Bruto (PIB). Porém, esse
modelo foi alterado quando o economista paquistanés Mahbub ul Haq, auxiliado por seu
colega e amigo, Amartya Sen, criou, em 1990, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
passando a basear-se em critérios como renda, educagdo e saude, diferentemente daquele ja
existente, que se apoiava exclusivamente em parametros econdmicos. A partir de entdo, o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) introduziu esse modelo como

base do Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH), publicado anualmente, com a

* HARVEY, David. O direito a cidade. Lutas Sociais, n. 29, p. 73-89, jul./dez. 2012. p. 74. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/272071/mod_resource/content/1/david-
harvey%?20direito%20a%20cidade%20.pdf. Acesso em: 6 jul. 2020.

9 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Trad. de Rubens Eduardo Frias. Sao Paulo: Centauro, 2001. p. 137.
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finalidade de medir o desenvolvimento de um pais, e o IBGE passou a medir o bem-estar das
populacdes nos municipios, a fim de subsidiar as politicas publicas a serem direcionadas a
cada um dos entes federados, de acordo com o grau de desenvolvimento humano. Desde
entdo, qualquer ranking, cuja finalidade seja elencar as melhores cidades para se viver, utiliza
como critério fundamental esse indice.

Talvez esse novo critério de avaliacdo do desenvolvimento de determinada
sociedade seja um caminho de mudanga, ja que os efeitos nefastos do atual padrao de gestdo
estdo presentes nas cidades, especialmente, nos bairros pobres, onde prosperam a miséria, a
violéncia, a segregacdo urbana, muito devido ao fato de que os investimentos publicos ndo
sdo destinados a esses locais, pois favorecem os interesses econdmicos das classes mais
abastadas, principalmente no que diz respeito a negdcios imobilidrios, em que o lucro é o
principal objetivo.

Faz-se necessdria a constru¢do de uma nova cidade, mais humana e menos
excludente, acessivel a toda populacdo, onde prevalecam os interesses da coletividade, em
detrimento dos individuais, ou seja, um local onde Poder Publico municipal passe a exercer
integralmente os designios constantes na Carta Constitucional e no Estatuto da Cidade,
garantindo o bem-estar dos seus habitantes e o direito a uma cidade sustentdvel, por meio do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade, tema que serd

abordado no préximo capitulo.
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3 A PROPRIEDADE E A SUA FUNCAO SOCIOAMBIENTAL

Da mesma forma com que as organizagdes politicas e sociais se transformaram no
transcorrer dos séculos, traduzindo as condi¢des de seu tempo, a compreensao do direito de
propriedade também evoluiu ao longo da histéria, passando pelas mais diversas
configuragcdes. Tavares lembra que o instituto da propriedade caminhou ao longo da histéria,
partindo de uma concepg¢ao coletiva, considerada como bem comum de todos, para um
entendimento voltado a um direito individual e absoluto, até alcancar o modelo atual, no qual
a propriedade teve o seu conceito relativizado, deixando o cardter absoluto, vez que passou a
se exigir a observancia da sua fungdo social”®. Na mesma perspectiva, Ost destaca que, em
alguns séculos, a humanidade acompanhou uma mudanga de paradigma, onde “se passou de

uma utilizacio comum para a propriedade exclusiva™®’

. Nao obstante, lembra Dorneles, que a
propriedade sofreu transformacdes ao longo dos tempos, afastando-se daquela visdo
eminentemente patrimonial e econdmica, considerada invioldvel e inatingivel, alcangando
uma nova concep¢do, que exige da propriedade a garantia da conservagdo dos recursos
naturais 2 sua disposicdo’®.

Para Coulanges, os principios utilizados para fundarem o direito de propriedade
na antiguidade ndo sdo os mesmos das geracdes presentes, eis que as leis que garantiam esse
direito também sao diferentes das atuais. Nesse sentido, destaca o autor que hd sociedades que
jamais estabeleceram a propriedade privada, enquanto outras somente reconheceram tal
instituto depois de muito tempo’’. Nesse mesmo contexto, o filésofo francés Proudhon
destaca que “na origem todas as coisas eram comuns e indivisiveis; eram patrimonio de
todos™'*.

A primeira no¢do de propriedade, ressalta Humbert, nasce justamente com a

apropriacdo das coisas encontradas na natureza pelo homem, geralmente com a finalidade de

% TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p.
695.

7 OST, Francois. A natureza 2 margem da lei: a ecologia a prova do direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995. p.
53.

% DORNELES, Ana Claudia Bertoglio. A fungio socioambiental da propriedade e a propriedade privada.
Revista Direito Ambiental e sociedade, Caxias do Sul, v. 1, n. 1, p. 273-300, jan./jun. 2011.

9 COULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. Trad. de Roberto Leal Ferreira. Sdo Paulo: Martin Claret, 2009.
p- 72.

'% PROUDHON, Pierre-Joseph. O que é a propriedade? 2. ed. Trad. Marilia Caeiro. Lisboa: Editorial
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satisfacdo das suas necessidades e dos seus anseios, passando a exercer sobre ela o dominio,
desencadeando uma relacdo entre 0 homem e o bem'"".

Para Engels, a propriedade privada surge ainda nas sociedades baseadas nos lagos
de parentesco, a partir do crescimento da produtividade do trabalho, uma vez que “quanto

z z

menos desenvolvido € o trabalho, mais restrita é a quantidade de seus produtos e, por
consequéncia, a riqueza da sociedade™' .

Na Babilonia, segundo Tavares, o Cédigo de Hammurabi, datado de 2300 a.C.,
aproximadamente, regulamentou o instituto da propriedade, tratando sobre a compra e venda
de bens, méveis e imdveis, bem como determinou a protecdo severa dos bens patrimoniais.
Nesse mesmo formato, o povo hebreu da Antiguidade também demonstrou essa preocupagao,
eis que, da mesma forma que os babil6nios, houve uma tentativa no sentido de proteger a
propriedade. Assim, vdrias passagens constantes no livro sagrado dos cristdos também
destacam a relacdo e o respeito existente entre os povos antigos e a propriedade.103.

Antes do Direito Romano, ensina Lemos, a propriedade era mais restrita a coisas
moveis, uma vez que o solo pertencia a toda coletividade'*. No mesmo sentido, Coulanges,
destaca que na origem das sociedades, ndo era facil saber se o individuo poderia ou nio se
apropriar do solo. Os tértaros, segundo o autor, relacionavam o direito de propriedade aos
rebanhos e ndo compreendiam quando se tratava da terra. Da mesma forma, entre os antigos
germanos, a cada ano a tribo atribuia a cada um dos seus membros um lote de terra para
cultivar. Assim, o germano era proprietario somente da colheita, ndo havendo esse vinculo de
propriedade em relagcdo a terra. Para o autor, essa mesma ideia de propriedade também era
compartilhada entre alguns povos eslavos e uma parte da raca semitica'®.

Engels, por sua vez, destaca que a terra ji se encontrava repartida e como
propriedade privada antes mesmo da histéria escrita, coincidindo com a produgdo e o
comércio de mercadorias relativamente desenvolvidos, o que ocorreu desde a fase superior da

barbarie, periodo que se inicia com a fundicdo do minério de ferro e termina com a invengao

da escrita e que se caracteriza, principalmente, pela utilizacdo do arado de ferro puxado por

" HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito urbanistico e funcio socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horzonte: Férum, 2009. p. 79.
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9. ed. Rio de Janeiro: Editora Civilizag@o Brasileira, 1984. p. 2-3.
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animais, possibilitando lavrar a terra em grande escala.'®. Alids, nesse ponto, cabe destacar
que o filésofo alemao menciona o trabalho do antropélogo americano Lewis H. Morgan, que,
segundo o qual, foi o primeiro a introduzir uma ordem precisa na pré-histéria da humanidade,
classificando em estado selvagem, barbdrie e civilizacio'”’. Igualmente, Coulanges também
ensina que as populagdes da Grécia e da Itdlia, conheceram e praticaram a propriedade
privada desde a mais alta antiguidade, salientando, inclusive, que ndo se conhece época em
que a terra tivesse sido comum'”.

Além disso, Coulanges diz ainda que, desde as épocas mais antigas, a familia, a
religido doméstica e a propriedade privada ja se encontravam fundadas e solidamente
estabelecidas nas sociedades gregas e italianas, salientando que a ideia de propriedade naquela
época ndo estava garantida pelas leis, ja que era a religido que avalizava tal direito. Assim,
“cada familia tinha a sua lareira e os seus antepassados. Esses deuses sé poderiam ser
adorados por ela, s6 protegiam a ela; eles eram sua propriedade”109. Para o historiador frances,
a lareira era o altar, simbolo da vida sedentdria e, por isso, deveria ser posto sobre o solo e,
uma vez posto, nao deveria ter seu local alterado, ja que o Deus da familia quer uma morada
fixa. Logo, a familia estaria vinculada a lareira e essa, ao solo. De tal modo, “‘como a lareira,
ela ocupard sempre aquele lugar. Aquele lugar lhe pertence; ele € a sua propriedade, ndo de
um homem apenas, mas de uma familia, cujos diversos membros devem vir, um apds o outro,
nascer e morrer ali”''’. Essa relacdo entre o direito de propriedade e a religido também ¢é
defendida pela professora Lemos, que frisa que tanto na Grécia, quanto em Roma, a
propriedade tinha forte ligagdo com a religido e com a familia, uma vez que “o lar da familia
era o lugar de culto, com o altar, ou seja, o lar tinha um sentido sagrado, era o local de
adoracdo ao deus da familia”''".

Nesse mesmo sentido, Comparato complementa que

A ideia de propriedade privada, em Roma ou nas cidades gregas da antiguidade,
sempre foi intimamente ligada a religido, & adoracdo do deus-lar, que tomava posse

1% ENGELS, Friedrich. A origem da familia, da propriedade privada e do Estado. Trad. de Leandro Konder.
9. ed. Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo Brasileira, 1984. p. 121.
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de um solo e ndo poderia ser, desde entdo, desalojado. A casa, o campo que a
circundava e a sepultura nela localizada eram bens préprios de uma gens ou de uma
familia, no sentido mais intimo, ou seja, como algo ligado aos lacos de sangue que

112
unem um grupo humano

Como leciona Engels, durante a fase barbara, toda a producdo pertencia aquele
que a produzia, diferentemente do que ocorre tempos depois, j& que entre os gregos, por
exemplo, a aparicdo da propriedade privada dos rebanhos e dos objetos de luxo desencadeou o
comércio e a consequente transformacao dos produtos em mercadorias. Assim, “os produtores
deixaram de consumir diretamente os seus produtos, desfazendo-se deles mediante comércio,
deixando de ser donos dos mesmos”. Nesse contexto, acrescenta o autor, com o nascer das
trocas entre as pessoas € a consequente transformacio dos produtos em mercadorias, surgiu o
cultivo individual da terra e, logo em seguida, a propriedade individual do solo'".

Na Roma antiga, toda a autoridade no seio da familia era cabida ao pai, que
exercia a funcdo de responsavel, numa evidente estrutura patriarcal. Por essa razdo, conforme
destaca Aguiar, ao pai incumbiam todas as funcdes religiosas, econOmicas € morais, assim
como os bens materiais''*. Nesse periodo, segundo Lemos, ainda num primeiro estidgio do
direito romano, cada pessoa recebia um lote de terra para o cultivo, pratica que, com o tempo,
foi evoluindo no sentido de conferir sucessivamente a mesma por¢ao de terra para a mesma
pessoa, o que gerou a fixagdo daquela familia naquele local, trazendo como consequéncia o

15 Ressalta-se que a propriedade para os

dominio permanente sobre a terra de forma absoluta
romanos se apresentava como um direito absoluto, ndo havendo limites ou restricoes,
competindo ao titular o direito de usar, gozar e dispor da coisa. Barreto aduz que a
propriedade naquela época era “constituida de trés faces: usus (o poder de utilizar-se da
coisa); o fructus (o poder de perceber frutos ou produtos do bem); e o abusus (o poder de
consumir ou alienar a coisa)”“6.

Numa outra fase, o direito de propriedade foi regulamentado por meio da Lei das

Doze Téabuas, momento em que se concluiu que esse direito ndo poderia ser absoluto, eis que

12 COMPARATO, Fabio Konder. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade. In: STROZAKE,
Juvelino José (Org.). A questao agraria e a justica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 130-147.

'3 ENGELS, Friedrich. A origem da familia, da propriedade privada e do Estado. Trad. de Leandro Konder.
9. ed. Rio de Janeiro: Editora Civilizag@o Brasileira, 1984. p. 124-5.

14 AGUIAR, Lilian Maria Martins de. Casamento e formacio familiar na Roma Antiga. Brasil Escola.
Disponivel em: https://brasilescola.uol.com.br/historiag/casamento-formacao-familiar-na-roma-antiga.htm.
Acesso em 22 de setembro de 2020.
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deveria ser usufruido conforme razdes de direito. Nessa perspectiva, Proudhon aduz que “o
direito romano definiu a propriedade, jus utendi et abutendi re sua, quateus juris ratio
patitur, como o direito de usar e abusar dos bens contanto que a razdo do direito o
permita”'!”. A partir daf, segundo Barreto, “tal concep¢io foi-se desenvolvendo, tanto que, no
periodo clédssico, foram reconhecidas a propriedade quiritiria — aquela decorrente da
constituicdo da cidade de Roma, tipica dos patricios — bem como a propriedade sobre terras
conquistadas”''®. No mesmo sentido, Lemos frisa que o direito romano distinguia duas
espécies de propriedade, na qual a primeira, conhecida por quiritdria, tinha como titulares os
cidaddos romanos, era protegida pelo direito e referia-se a imdveis situados em solo itélico,
enquanto a segunda forma de propriedade era a pretoriana e baseava-se na criagdo
jurisprudencial dos magistrados. Para a autora, mais tarde, no ano de 292, durante o periodo
de Diocleciano, ja no periodo poés-cldssico, a propriedade passa a ficar somente no ambito
econdmico, desligando-se do poder politico, momento em que surge o conceito unitdrio de
dominio, com base na exclusividade' 19

Tendo em vista a extensdo dos dominios romanos, que se distribuiu no entorno do
mar Mediterrineo, alcancando, além de grande parte da Europa, o norte da Africa e parte da
Asia, constituindo-se no principal império da antiguidade, eis que se prolongou por cerca de
500 anos, € natural que vérios aspectos surgidos durante aquele periodo fossem absorvidos
para as outras culturas europeias e, mais tarde, difundidos também para América, Africa e
algumas regides da Asia, especialmente relacionadas ao idioma e ao direito. Quanto 2 lingua,
do latim derivaram varios idiomas modernos, como o portugués, o francés, o espanhol, o
romeno e o italiano. Da mesma forma, o direito romano permanece até hoje entre os
fundamentos do direito contemporaneo, uma vez que o sistema romano-germanico constitui-
se no sistema juridico mais disseminado no mundo, razdo pela qual as nocdes do direito de
propriedade existente naquele periodo servem de base até os dias atuais.

Devido as invasdes barbaras e a consequente queda do Império Romano do
Ocidente, inicia na Europa o periodo histérico conhecido como Idade Média, cuja estrutura
politica era da suserania e vassalagem. Nesse cendrio, o sistema era essencialmente agrario e a

propriedade passou a ser exclusividade dos senhores feudais, enquanto aos servos apenas

""" PROUDHON, Pierre-Joseph. O que é a propriedade? 2. ed. Trad. Marilia Caeiro. Lisboa: Editorial
Estampa, 1975. p. 35.
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competia a posse util, isto €, os vassalos utilizavam a terra como se fossem deles, mas a
propriedade era dos senhores. Esse conceito de propriedade foi importante para manter o
poder da realeza. Para Lemos, no periodo Medieval, a propriedade deixa de ter o carater
unitdrio e exclusivista, eis que toda a propriedade existente na Europa tinha o soberano como
possuidor eminente, o senhor feudal como titular da posse indireta e o explorador do imdvel
rural como o detentor da posse direta, ou seja, era esse quem efetivamente o possuiam. Nessa
perspectiva, Barreto salienta que durante a Idade Média, o direito de propriedade foi dividido
em dois prismas: o directum e o utile, e conclui que “neste sistema social, o proprietario das
terras - o suserano, titular do directum - cedia a posse de parte de seu dominio ao vassalo, que
exerceria o utile, e tornar-se-ia algo que hoje, sob a lente lapidada por Ihering, chama-se

possuidor direto”"?!

. Da mesma forma, Tavares também ressalta o regime que prevaleceu
nesse periodo, o feudalismo, e frisa que ‘“‘estabeleciam-se, pois, relacdo entre patronos e
clientes, numa relacdo de compromissos mutuos. A terra era cultivada pelo cliente, mas
pertencia ao patrono”lzz.

Percebe-se que durante a Idade Média, o Monarca e os Senhores Feudais exerciam
um direito absoluto sobre as terras, atribuindo tal poder a vontade divina. Entretanto, esse
quadro utilizado para justificar a posse sobre as terras, aliado aos abusos da nobreza e os
privilégios da propriedade por parte dos Senhores Feudais, fizeram com que as pessoas
passassem a questionar essas prerrogativas, surgindo outro movimento cultural, intelectual e
filos6fico denominado iluminismo.

Dentre os filésofos cujo pensamento influenciou o iluminismo, destaca-se John
Locke, filésofo jusnaturalista do século XVII, que defendia que o direito de propriedade,
assim como a vida e a liberdade, constituia-se de um direito natural, diretamente ligado ao
trabalho. Para Ost, as ideias de Locke representaram um grande marco na evolucdo da
propriedade, ja que o pensador inglés justificava que o homem, para a sua sobrevivéncia, que

em si mesma também constitui um direito, € levado a trabalhar a terra para render frutos,

agregando-lhe valor. Desse modo, o homem adquire legitimidade para apropriar-se da terra,
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passando a ter o direito de dispor do produto de suas maos. Assim, conclui Locke, é o
trabalho que gera o titulo de propriedade123 .

Com o advento da Revolu¢do Francesa, que aboliu o modelo feudal, o direito de
propriedade passou novamente a ser compreendido como um direito natural, de forma
exclusiva e absoluta, invioldvel e sagrado. Bobbio afirma que essa nova visdo de propriedade
foi duramente criticada pelos socialistas, que passaram a denominar a Revolug¢do de 1789
como revolugdo burguesa'*!. Para Lemos, “é a visdo do individualismo trazendo a regra de
usar, gozar e dispor do bem, a critério do titular”'*. A prépria Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao, de 1789, inspirada nos pensamentos iluministas, consagrou a prote¢ao
aos direitos naturais, dentre os quais, a propriedade, considerando-a invioldvel e sagrada. A
esse respeito, Bobbio assinala que, por se tratarem de direitos naturais, esses seriam
“anteriores a instituicdo do poder civil e, por conseguinte, devem ser reconhecidos,
respeitados e protegidos por esse poder”126. No mesmo sentido, Humbert afirma que aquele
sistema estd alicercado na ideia de propriedade privada e na liberdade de contrato, com a
minima interven¢ao por parte do Estado, consolidando um perfil absoluto para o instituto da
propriedade, forma essa consagrada, na Francga, por meio do Cédigo Napolednico, no século
XIX'?’. Por fim, Barreto ressalta que essa concep¢do estava revestida de um carater
individualista, ainda que ndo fosse de todo ilimitada'?®.

A Declaragdao dos Direitos do Homem e do Cidadao previu, no art. 2°, que “a
finalidade de toda associagdo politica € a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis
do homem. Esses direitos sdo a liberdade, a propriedade a seguranca e a resisténcia a

opressao”. Ademais, também no art. 17 do mesmo documento, consta que ‘“como a

propriedade € um direito invioldvel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser

123 OST, Francois. A natureza 2 margem da lei: a ecologia a prova do direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995.
p- 59.

124 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Nova ed. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier,
2004. p. 108.
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e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p. 25.
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2004. p. 125.
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quando a necessidade publica legalmente comprovada o exigir e sob condi¢do de justa e
prévia indenizagdo™'%.

Proudhon lembra que, tanto a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao,
quanto a Constituicdo Francesa de 1793, que estabeleceu que a propriedade “é o direito de
gozar e dispor a sua vontade dos bens, lucros, fruto do seu trabalho e indtstria”, assim como o
Cddigo Civil francés, mais conhecido como Cdédigo Napolednico, de 1804, que definiu que “a
propriedade € o direito de gozar e dispor das coisas da maneira mais absoluta, contanto que
delas se nao faca um uso proibido pelas leis e regras”, vao ao encontro do legado do direito
romano, uma vez que todas essas codificagdes garantem ao proprietdrio um direito absoluto
sobre a coisa. Além disso, ressalta que a restricdo constante no Cédigo Napolednico ndo se
trata de uma limitacdo ao direito de propriedade, pois objetiva apenas impedir que o dominio

de um proprietdrio atrapalhe outro proprietdrio'*’

. A esse respeito, Ost salienta que o Cédigo
Civil francés, de 1804, consagrou solenemente a propriedade privada como direito mais
absoluto, podendo o proprietério, segundo essa legislagcdo, dispor livremente de seus bens'?'.

Os principios de liberdade, igualdade e fraternidade, externados, sobretudo, na
Franca do século das Luzes, exerceram influéncia sobre as Constitui¢des de varios paises,
inclusive o Brasil. Da mesma forma, aquela concepcdo sobre o direito de propriedade
constante na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, com cardter absoluto,
inviolavel e sagrado, também influenciou outras nac¢des. Nesse contexto, o Cddigo Civil
brasileiro, de 1916, adotou, igualmente, essa percepcao civilista, na qual, ao proprietario cabe
o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, podendo reavé-los de quem quer que
injustamente os possua'**.

Vale lembrar que a sociedade brasileira do século XIX e inicio do século XX
movia-se pelo cunho patrimonialista. Assim, o Cédigo de Bevildiqua também nasceu com o

carater individual, conservador e patrimonialista, tendo como pilares, conforme destaca

Dall’Alba, a familia, a propriedade e o contrato, que guarneciam o sistema econdmico e

' UNIVERSIDADE de Sio Paulo. Declaraciio de direitos do homem e do cidado — 1789. N.p. Disponivel
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direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html. Acesso em: 24 set. 2020.
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54

politicom. Portanto, o Cdédigo Civil brasileiro, de 1916, outorgou ao direito de propriedade
um cardter absoluto e individualista, tratando-o muito mais como um direito individual do que
social, prevendo como limitacdes a esse direito algumas regras relativas ao direito de
vizinhanca. Macedo lembra que, sob essa Otica, caberia ao Estado assegurar os meios
juridicos necessdrios para garantir a manutencdo da propriedade e do seu carater perpétuo13 ‘,
De igual sorte, Carmona aduz que, para a teoria civilista adotada pelo Cddigo
Civil de 1916, “a propriedade é uma relacdo que une uma pessoa (sujeito ativo) a uma coisa,
de tal forma que todas as outras pessoas (sujeito passivo) t€ém o dever de respeitd-la, ndo

podendo viola-la”'

. No mesmo sentido, Tavares observa que, diante desse cardter civilista,
“a propriedade passou a ser concebida como a relagdo entre um sujeito ativo (proprietdrio) e
um sujeito passivo, que seria universal, uma vez que constituido por todas as demais pessoas
(n2o proprietarias quanto ao objeto em apreco)”, isto é, o direito subjetivo de exploracao de
um bem, que todos os membros da coletividade devem acatar'*®,

Por outro lado, Barreto recorda que essa concepcdo que considerava a propriedade
como um direito natural e individualista, sofreu varias criticas, especialmente de Proudhon,
que afirmava que a propriedade individual era um roubo; de Karl Marx, que defendia a
destruicao da propriedade privada e de Augusto Comte, que procurou aplainar a base da
funcionalidade da propriedade, ainda que privadam. De outra parte, Bobbio adverte que essa
concepg¢do individualista foi duramente recriminada, pois era considerada como responsdvel
pela desunido, discordia e ruptura da ordem constituida. Além disso, o filésofo italiano alertou
que “a concepgdo individualista significa que primeiro vem o individuo (o individuo singular,
deve-se observar), que tem valor em si mesmo, e depois vem o Estado, e ndo vice-versa, ja

que o Estado ¢ feito pelo individuo e este ndo € feito pelo Estado™'*.

" DALL’ALBA, Felipe Camilo. Os trés pilares do Cédigo Civil de 1916: a familia, a propriedade e o contrato.
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Proudhon critica o que chamou de santificacao da propriedade, referéncia ao seu
dominio absoluto, assim como recrimina o abuso insensato e imoral, que denomina de delirios
do gozo. Nesse particular, questiona se o titular do direito de propriedade poderia, em virtude
desse carater incondicional, “deixar apodrecer os frutos, semear sal no campo, usar as vacas
em trabalhos na areia, transformar uma vinha em deserto e converter uma horta num parque”,
sem que isso caracterizasse um abuso. Por fim, conclui o autor dizendo que em matéria de
propriedade, o uso e o abuso confundem-se necessariamente’" .

Além disso, com o advento da Revolucdo Industrial, seguida dos movimentos
sindicais, que reivindicavam a protecdo dos direitos sociais dos trabalhadores, houve uma
reducdo das liberdades criadas pelo movimento da burguesia, inclusive com relacdo a
propriedade privada. Barreto esclarece que a Primeira Grande Guerra também foi responséavel
pelo rompimento das antigas tradicdes liberais, assim como a crise econdmica de 1929, ja que
a grande depressdo econdmica exigiu acdes positivas por parte de um estado
intervencionista'®’. Com essa nova realidade, que culminou com a criagdo dos direitos
coletivos e sociais, ou no dizer de Bobbio, direitos de segunda geracdo, o instituto da
propriedade também passou por mudangas, apresentando um sentido mais social, em
detrimento ao individual.

Percebe-se, portanto, que o movimento socialista foi determinante para a
edificacdo desse novo conceito relativo a fungdo social da propriedade. Entretanto, segundo
Humbert, o marco decisivo para a transformacdo do regime juridico da propriedade ocorreu
devido a série de estudos e palestras proferidas pelo respeitado jurista francés, Léon Duguit,
em Buenos Aires, em 191241,

Para Duguit, o século XX trouxe uma constru¢do juridica nova que fez
desaparecer as concepgdes juridicas consagradas na Declara¢do dos Direitos do Homem e no
Cdédigo Napolednico, manifestando-se em todas as nacdes civilizadas com um mesmo grau de
cultura, tanto na Europa, como na América. Entre as principais modificacdes havidas,
destacam-se mudanca de uma concepg¢do individualista do Direito para uma visdo socialista,
bem como a transformacdo da percep¢do metafisica do Direito Subjetivo defendida pelo

sistema juridico da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo e do Coédigo de
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Napoledo para uma compreensdo realista por parte do novo sistema'*?. Em outras palavras,
Humbert declarou que diante das transformagdes sociais, especialmente aquelas ocorridas
ap6s as duas grandes guerras, a ideia individualista da propriedade foi gradativamente
relativizada'®’.

Assim, frisa Duguit, a propriedade ndo € no Direito moderno, o direito inatingivel,
absoluto, que o homem que possui riqueza tem sobre ela. Ela é e deve ser uma condi¢@o
indispensdvel para a prosperidade e grandeza da sociedade. Também a propriedade ndo € um
direito. E uma funcdo social, ou seja, o proprietirio ou o possuidor de uma riqueza tem uma
funcdo social a cumprir. A esse respeito, afirma que o homem e a coletividade ndo possuem
direitos, destacando que o homem tem certa fun¢do a cumprir na sociedade, ou seja, certa
tarefa a executar. Enquanto o proprietdrio cumpre essa fungdo, seus atos estardo protegidos.
Se ndo a cumpre ou cumpre mal, a intervencao dos governantes € legitima no sentido de fazer
cumprir a sua fungdo social'*.

Portanto, para o insigne jurista, o proprietério teria o dever de empregar o seu bem
em proveito do bem comum. Como se observa, a doutrina de Duguit ndao defende o fim da
propriedade privada, como sugerem as ideias socialistas. Pelo contrdrio, visa tdo-semente a
adaptar o modelo de propriedade privada as novas demandas sociais presentes naquele
momento.

Humber lembra que, apds a Constituicao do México, de 1917 e da Constitui¢cdo de
Weimar, de 1919, os elementos bdsicos que compdem o perfil juridico da propriedade
acabaram desviados para a seara Constitucional'”. Como ensina Barreto, “o Cédigo Civil
deixa o centro das atencdes no estudo do tema trazido a baila, cedendo lugar as normas
superiores, o que decorre do principio de supremacia da Constituigﬁo”l46.

A Constituicdo mexicana, promulgada em 5 de fevereiro de 1917, inovou o
cendrio mundial, eis que foi a primeira Constituicdo a indicar um Estado sob a ética social,

especialmente por classificar os direitos trabalhistas como direitos fundamentais, somando-se

as liberdades individuais e os direitos politicos. A importancia desse precedente, segundo

142 DUGUIT, Leon. Las transformaciones del Derecho (Publico y Privado). Traducdo de Adolfo G. Posada,
Ramén Jaén e Carlos G. Posada, Buenos Aires: Argentina. p. 173. Livre tradug@o.

'S HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito urbanistico e funcio socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horzonte: Férum, 2009. p. 91.

'* DUGUIT, Leon. Las transformaciones del Derecho (Publico y Privado). Traducio de Adolfo G. Posada,
Ramén Jaén e Carlos G. Posada, Buenos Aires: Argentina. p. 178-9. Livre tradugio.

45 HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito urbanistico e funciio socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horzonte: Férum, 2009. p. 82.

"4 BARRETO, Lucas Hayne Dantas. Funcdo social da propriedade: andlise histérica. Revista Jus Navigandi,
Teresina, ano 10, n. 778, 20 ago. 2005. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/7164. Acesso em: 25 set.
2020.
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Robl Filho, ocorre porque na Europa a consciéncia de que os direitos humanos possuiam uma
relevancia social s6 ocorreu apds a primeira grande guerra, tendo a Constituicdo de Weimar,
em 1919, trilhado o mesmo caminho da Carta mexicana'®’.

As Cartas Constitucionais do México e da Reptblica de Weimar aprofundaram a
discussdo sobre o papel do Estado em relacdo as prerrogativas dedicadas aos direitos
individuais, baseados no principio da liberdade, em prejuizo aos interesses coletivos e ao bem
comum. Nesse momento, o principio da igualdade passa a receber maior prestigio, iniciando o
processo de transformacao sobre as ideias de propriedade, dessa vez voltadas para um projeto
coletivo e social.

Meses depois da Constituicdo Mexicana, eclode a Revolucao Russa, que derrubou
a monarquia e conduziu ao poder o Partido Bolchevique, impondo o governo socialista
soviético, representando um marco decisivo na histéria da humanidade, visto que se constituiu
no primeiro pais socialista do mundo, condi¢do que permaneceu até o inicio da década de
1990. Conforme ensina o professor Robl Filho, a Revolucdo Russa adotou indmeras
disposicdes constantes na Constituicdo mexicana, todavia adaptadas a doutrina marxista,
principalmente na Declaracdo dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado, tanto no campo
socioecondmico, quanto no politic0148.

A Constituicao brasileira de 1934, cujo teor baseou-se na Constitui¢do de Weimar,
inseriu o principio de justica social e colocou em cheque a noc¢do liberal do direito de
propriedade. Nessa perspectiva, restou consignado naquela Carta, entre os direitos
individuais, a garantia do “direito de propriedade, que nao poderd ser exercido contra o
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar”'®. Todavia, tal norma permaneceu
em vigor por pouco tempo, pois, com o advento do Estado Novo, promovido pelo entdo
Presidente Gettlio Vargas, que determinou o fechamento do Congresso Nacional e outorgou
uma nova Constituicdo, em 1937, houve um retrocesso quanto a ressalva relativa ao interesse
social, o qual foi abolido do texto constitucional, dando lugar a mesma propriedade absoluta e

sagrada constante na Declaragcdo dos Direitos do Homem e do Cidadao.

47 ROBL FILHO, Ilton Norberto. Constituicio mexicana de 1917 e os avancos dos direitos sociais no Brasil.
Revista mexicana de derecho constitucional. n°. 36, enero-junio, 2017. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/319385635_Constituicao_mexicana_de_1917_E_Os_avancos_dos_d
ireitos_sociais_no_Brasil. Acesso em: 26 set. 2020.

' ROBL FILHO, Ilton Norberto. Constitui¢io mexicana de 1917 e os avangos dos direitos sociais no Brasil.
Revista mexicana de derecho constitucional. n°. 36, enero-junio, 2017. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/319385635_Constituicao_mexicana_de_1917_E_Os_avancos_dos_d
ireitos_sociais_no_Brasil. Acesso em: 26 set. 2020.

14 BRASIL. [Constitui¢io (1934)]. Constituicio da Repuiblica dos Estados Unidos do Brasil de 1934.
Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao34.htm. Acesso em: 27 set. 2020.
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O conceito de direito de propriedade contemporaneo implantou-se no solo
brasileiro somente com o fim da Segunda Guerra Mundial e a redemocratizacdo do Brasil, em
funcdo do término do regime autoritirio de Getilio Vargas, momento em que a legislacdo
patria, seguindo as mudancas ocorridas no cendrio mundial, inseriu na Constitui¢io Federal
promulgada em 1946, pela primeira vez, a ideia de funcdo social do direito de propriedade.
Nesse contexto, o art. 147 da citada Constitui¢do estabelecia que “o uso da propriedade serd
condicionado ao bem-estar social. A lei poderd, com observancia do disposto no art. 141, §
16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos”'’.
Como se observa, a citada Constitui¢ao incluiu o direito de propriedade no Titulo destinado a
ordem econdmica e social, cujo tema estd organizado segundo os principios da justica social.
Assim, nada mais 16gico do que condicionar os titulares do direito de propriedade que
atendam também ao bem-estar da sociedade.

A funcdo social da propriedade foi, enfim, incluida, de forma expressa, no texto
constitucional somente na Constitui¢cdo Federal de 1967, que a consagrou como principio da
ordem econdmica e social. Contudo, antes mesmo de surgir expressamente no texto
constitucional, duas outras normas ja haviam sido inseridas no ordenamento juridico.

O principio da fungdo social da propriedade ja justificava uma nova modalidade
de desapropriacdo criada pela Lei 4.132, de 1962, onde, ja no seu primeiro artigo, estabelecia
que “‘a desapropriacdo por interesse social serd decretada para promover a justa distribui¢do
da propriedade ou condicionar o seu uso ao bem estar social, na forma do art. 147 da
Constitui¢ao Federal”!®'. Da mesma forma, também o Estatuto da Terra, de 1964, previu que
“a propriedade privada da terra cabe intrinsecamente uma fun¢do social e seu uso é
condicionado ao bem-estar coletivo previsto na Constituicio Federal e caracterizado nesta
Lei”'2.

Finalmente, a Constitui¢do cidada, como ficou conhecida a Carta Constitucional
de 1988, ofereceu um tratamento especial ao tema, eis que, além de manter a funcao social da
propriedade como principio de ordem econdmica, ainda, inseriu tal instituicdo no rol dos

direitos e garantias individuais, o que caracteriza uma novidade da Constitui¢do atual. Silva

150 BRASIL. [Constituicdo (1946)]. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Brasilia, DF:
Presidéncia da Repiblica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm. Acesso em: 27 set. 2020.

"> BRASIL. Lei n°® 4.132, de 10 de setembro de 1962. Define os casos de desapropriacio por interesse social e
dispde sobre sua aplica¢do. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L.4132 htm. Acesso em:
28 set. 2020.

'>2 BRASIL. Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e d4 outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4504.htm. Acesso em: 28 set. 2020.
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salienta que o art. 5°, XXIII, da Constituicdo Federal de 1988, que reza que “a propriedade
atenderd a sua funcdo social” j4 seria suficiente para que toda propriedade observasse aquele
principio constitucional. Todavia, a Lex Fundamentalis ndo se limitou a esse preceito, uma
vez que ainda reafirmou o instituto da propriedade privada e sua funcdo social como
principios da ordem econdmica (art. 170, III), bem como fixou o principio da fun¢do social da
propriedade como obrigatdrios para as propriedades urbanas e rurais, estabelecendo sancdes
para os casos de inobservincia (art. 182, §§ 2° e 4° e art. 184)'”*. Logo, por se tratar de
principio da ordem econdmica, a propriedade, conclui o autor, terd seu conceito relativizado,
especialmente porque aqueles principios sdo preordenados a vista da realizacdo de sua
finalidade, que, em ultima andlise, € assegurar a todos a existéncia digna, conforme os
ditames da justica social' ™,

Portanto, com o advento da nova Constitui¢do, o direito de propriedade passa a ser
publicizado, isto é, o conceito sofre alteracdes, deixando de ser abordado exclusivamente no
direito privado, cujos interesses recaem apenas sobre o proprietdrio, e passa a ser discutido na
esfera do direito publico, visto que incide sobre o seu conteido a ideia de satisfagdo social. A

esse respeito, esclarece Borges que

a partir da Constituicdo Federal de 1988, o direito de propriedade cada vez mais
deixa de ter sua regulamentacdo exclusivamente privatista, baseada no Cédigo Civil,
e passa a ser considerado pela doutrina e tratado pelo ordenamento juridico como
um direito privado que se submete a interesse de outros sujeitos, que ndo apenas o
proprietario, sendo as regras para seu exercicio determinadas pelo Direito Privado e
pelo Direito Piblico'>.

Humbert salienta que, a partir da Constitui¢do Federal de 1988, o teor juridico da
funcdo social da propriedade assume duas facetas, eis que, junto ao direito de propriedade,
recebem o reconhecimento como direitos fundamentais insculpidos na Constituicdo Federal,
e, por tal motivo, passam a ser considerados como cldausulas pétreas, o que vale dizer que nao
poderdo ser abolidos por emendas constitucionais oriundas do poder constituinte derivado,
assim como se tratam de normas de eficédcia plena e aplicabilidade imediata, ndo necessitando
de regulamentacgdo infraconstitucional, conforme determina a Constituicdo Federal de 1988.

De outra parte, prossegue o autor, por também caracterizar-se como principio juridico da

133 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. Rev. e Atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 73.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Rev. e Atual. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2001. p. 790.

133 BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Funciio ambiental da propriedade rural. Sio Paulo: LTr, 1999. p.
44.
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ordem econdmica, a funcdo social da propriedade “tem incidéncia destacada sobre as matérias
pertinentes a politica urbana e agricola, fundidria e de reforma agréria”, funcionando como
norma basilar apropriada a influenciar e irradiar sobre todos os atos juridicos desta
natureza'®.

Conforme Tavares, o fato de a propriedade apresentar um cardter duplo,
atendendo ao individualismo e, simultaneamente, aos fins sociais, demanda a
compatibilizacio de diversos mandamentos constitucionais, visto que, como direito
individual, é garantido o instituto da propriedade, como categoria genérica, nao podendo ser
suprimido do texto constitucional. Contudo, persiste o autor, o conteddo do direito de
propriedade ja vem limitado pela préopria Lei Fundamental, quando exige o atendimento a sua
funcdo social’.

Muito embora as alteragdes constantes na Constitui¢do Federal de 1988 tenham
consagrado o principio da funcdo social da propriedade, Pinto argumenta que o texto
constitucional adotou um caréter intermedidrio entre a teoria original de Duguit e aquela que
considera a propriedade como um direito absoluto. Ele sustenta tal afirmacdo no fato de que,
por um lado, é garantido o direito de propriedade e, por outro, destaca-se que a propriedade
deverd atender a sua funcdo social. O mesmo autor complementa sua tese indicando que
dentre os principios gerais da atividade econdmica figuram, lado a lado, a livre iniciativa, a
propriedade privada e a fungio social da propriedade'®,

Utilizando o mesmo raciocinio, Derani aduz que o direito de propriedade sé estara
de acordo com os principios constitucionais se estiverem presentes as caracteristicas nas quais

se destaca que o dominio do bem serd privado, mas seus frutos deverdao atender aos interesses

privados e sociais. Por isso, a autora afirma que

a propriedade privada é um valor constitutivo da sociedade brasileira, fundada no
modo capitalista de produg@o. Sobre este preceito recai um outro que lhe confere
novos contornos. Um novo atributo insere-se na propriedade, que, além de privada,
ou seja, ligada a um sujeito particular de direito, atenderd a uma destinacdo social,
isto é, seus frutos deverdo reverter de algum modo a sociedade, o que ndo exclui
naturalmente o poder de fruicdo particular inerente ao dominio, sem o qual o

., . . . L3159
conteddo privado da propriedade estaria esvaziado .

3 HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito urbanistico e funciio socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horzonte: Férum, 2009. p. 98 e 101.
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De acordo com os principios e normas da Constituicdo Federal de 1988, nasceu o
Cdédigo Civil de 2002, que igualmente prevé a funcdo social da propriedade. Assim, o novo
estatuto civil brasileiro repetiu o dispositivo que trata sobre o direito de propriedade do
Cdédigo anterior, porém esclareceu que esse direito deve ser exercido em consonancia com
suas finalidades econdmicas e sociais, conforme preconiza a Lei Maior. Nesses termos, reza o
art. 1228 do novel Cdédigo Civil que o direito de propriedade deve ser exercido em
consondncia com suas finalidades econdmicas e sociais'®.

Para Miguel Reale, responsiavel pela Coordenacdo-Geral da Comissdo que
elaborou o Projeto de Lei que instituiu a nova Lei Civil, ou no dizer do préprio jurista, a
Constituicio do homem comum, o objetivo do novo Cdédigo Civil era superar o carater
individualista do antigo Cédigo, o qual foi construido para um Brasil eminentemente agricola,
com aproximadamente 80% da populacdo residente no campo. Ja o novo Cddigo serve para
um Pais com de cerca 80% da populacio vivendo nas cidades, cuja nova mentalidade impde
um predominio do social sobre o individual'®',

Em que pese alguns juristas afirmarem que a funcdo social da propriedade
caracteriza tdo somente um objetivo ao direito de propriedade, ou seja, algo exterior a esse
instituto, muitos autores acolhem a teoria de que a funcdo social é um elemento desse direito
de propriedade, caracterizando um requisito intrinseco a sua existéncia. A esse respeito, Silva
ressalta que “a funcdo social manifesta-se na propria configuragdo estrutural do direito de
propriedade, pondo-se concretamente como elemento qualificante na predeterminagcdo dos
modos de aquisicdo, gozo e utilizacdo dos bens” '®*. Da mesma forma, o ex-ministro do
Supremo Tribunal Federal (STF), Eros Grau, argumenta que “a ideia da funcio social como
vinculo que atribui a propriedade conteddo especifico de sorte a moldar-lhe um novo
conceito, s6 tem sentido e razdo de ser quando referida a propriedade privada™'®. Ainda nessa
Otica, Iserhard salienta que “o Direito de Propriedade ndo € mais o Direito Subjetivo, mas
Direito Subjetivo € a propria fungdo social da propriedade. Assim, a propriedade que ndo

39164

cumpre sua funcdo social ndo pode ser chamada de propriedade” ™. Por fim, Borges aduz que

10 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406compilada.htm. Acesso em: 28 set. 2020.
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“a func¢do social da propriedade € a obrigacdo que o proprietdrio tem de dar destinacdo a sua
propriedade de forma que, além de atender aos seus interesses, este exercicio promova o0s
interesses da sociedade. A funcdo social é parte da estrutura do direito de propriedade™®.

Em sentido contrario, Humbert afirma que o direito de propriedade nao é uma
funcdo social e tampouco seu elemento integrante e ressalta que “a fungdo social ndo é
elemento, ndo integra o direito de propriedade, mas o condiciona, estabelece uma obrigagdo

ao exercente deste direito”!®

. No mesmo sentido, Bandeira de Mello destaca que “a
propriedade ainda esté claramente configurada como um direito que deve cumprir uma fungao
social e ndo como sendo pura e simplesmente uma fun¢do social, isto €, bem protegido tdo s6
na medida em que a realiza™'%’.

Vale lembrar, ainda, que essa nova concep¢do do direito de propriedade,
alcancgada a partir da Constituicdo Federal de 1988 e, igualmente, por meio do Cédigo Civil
de 2002, demonstrou que esse conceito voltou-se para um objetivo maior, ligado a promogado
do bem-estar social. Nessa esteira, aquela visdo individualista e absoluta sobre a propriedade
privada e também sobre os recursos naturais nela disponiveis, transformou-se para um perfil
preocupado com os interesses da coletividade, mormente os vinculados as funcdes
socioambientais do bem. Nao obstante, tanto a Constituicdo Federal de 1988, quanto essa
nova Lei Civil, além de condicionar o direito de propriedade a sua fun¢do social, estabeleceu
uma estreita conexdo entre os preceitos relativos a protecdo ao meio ambiente e as
concernentes ao direito de propriedade.

Destaca-se que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, abordado
na Constituicdo Federal de 1988 como bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, também € decorréncia dos movimentos histéricos, das transformacgdes
sociais e, consequentemente, da evolu¢do do direito. Bobbio ressalta que o direito de viver
num ambiente ndo poluido, reivindicado pelos setores ligados a protecdo ecoldgica, é o mais
importante direito de terceira geragﬁol68. Alids, cabe destacar que esses direitos de terceira

geracdo consagram os poderes de titularidade coletiva e se inspiram no ideal de fraternidade e

solidariedade. Ao passo que a sociedade se move e o direito € fruto desse produto histérico,
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novos direitos surgem e outros sofrem alteracdes. Nesse particular, Borges cita como
exemplo, o direito ao meio ambiente equilibrado e o direito de propriedade, cuja caracteristica
desse ultimo modificou-se, eis que nao é mais o mesmo da concep¢do cldssica, garantido no
Cddigo Civil de 1916, submetendo-se atualmente aos requisitos constitucionais, “inseridos no
ordenamento como consequéncia da luta pelo reconhecimento de direitos como o do meio
ambiente”'%’.

Portanto, o direito de propriedade, de acordo com esse novo entendimento, deve
atender, além de suas funcdes sociais e econdmicas, a outros encargos relativos a preservagao
do meio ambiente. Para Iserhard, “ao remeter para a preservacdo da lei ambiental, significa
dizer que a propriedade ndo atende 2 sua funcdo social se ndo respeitar 0 meio ambiente™'””.
Por esse angulo, Orrutea esclarece que “em face do principio da fungdo social fica o
proprietario jungido a observar desde o papel produtivo que deve ser desempenhado pela
propriedade — passando pelo respeito a ecologia — até o cumprimento da legislacdo social e

trabalhista pertinente aos contratos de trabalho™”'

. De igual sorte, Gomes e De Paula
sustentam que o constituinte reconheceu na propriedade uma finalidade triplice, onde haveria
uma funcao individual ou pessoal quando o bem serviria como um direito destinado a servir a
pessoa; um papel social, quando o bem também se destinaria a coletividade; e, por fim, uma
finalidade ambiental, j& que todos os cidaddos teriam o dever de preservar o ambiente para as
presentes e futuras geracdes''>. Na mesma esteira, Dorneles explica que, a partir da Lei
Fundamental de 1988, o uso da propriedade separou-se da concepcdo civilista do direito de
propriedade, baseado apenas no uso, no gozo e na disposicdo do bem, exigindo durante o
exercicio desse direito que fosse garantida a funcao social e ambiental conforme determina a
Constitui¢io Federal e outras normas legislativas que regulam a propriedade urbana e rural'”?.
Da mesma forma, Humbert refor¢a que a fungao socioambiental da propriedade estd inserida
no texto constitucional e infraconstitucional, ‘“vislumbrada especialmente mediante a

interpretacdo sistemdtica da Constitui¢ao e demais leis, bem como da inescusdvel conjugacao
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entre o principio da funcdo social da propriedade — e do equilibrio ambiental — ou do
desenvolvimento sustentével”' ™.

De tal modo, o texto Constitucional de 1988 inovou o ordenamento juridico, pois
proporcionou ao direito de propriedade um conteido moderno, ligado a protecio do meio
ambiente. Assim, a propriedade, além de ter seu uso condicionado ao bem-estar social,
também se viu obrigada a atender a uma nova funcdo, dessa vez conectada a questdo
ambiental. Vale lembrar que, tanto a propriedade privada, quanto a fungdo social da
propriedade e, ainda, a defesa do meio ambiente, integram os principios gerais da ordem
econdmica no texto constitucional.

A esse respeito, Cavedon alerta que as novidades trazidas pela Constituicdo
Federal de 1988, além de inserirem a funcdo social como elemento qualificador do direito de
propriedade, garantidos no capitulo atinente aos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos,

vinculam o cumprimento da fun¢do social com a obrigacdo da ordem ambiental e atribuem

uma fungdo ambiental a propriedade”s. Sob a mesma 6tica, Humbert destaca que

a fun¢do socioambiental da propriedade constitui um dos aspectos da fungdo social
da propriedade que, conjugado com o principio do equilibrio ambiental,
consubstancia o dever de preserva¢do do meio ambiente no exercicio do direito de
propriedade, de seu aproveitamento racional e adequado e de utilizacdo ajustada dos
recursos naturais nela disponiveis'’®.

Borges, igualmente, lembra que a funcdo ambiental da propriedade € “uma
atividade do proprietdrio e do Poder Publico, enquanto proprietario, exercida como direito-
dever em favor da sociedade, titular do direito difuso do meio ambiente. O direito subjetivo,

. J ~ . . 177
assim, deve conciliar-se com a funcdo ambiental da propriedade”

. Lemos também frisa que
a fungdo social da propriedade nao se confunde com as limitacdes ao direito de propriedade.
Para a autora, “enquanto a primeira trabalha com a conformacgdo de seus elementos e de seus
fins para os interesses social e ambiental, as limita¢des tém a ver com o exercicio do direito

de propriedade””g.

" HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito urbanistico e funcio socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horzonte: Férum, 2009. p. 140.

175 CAVEDON, Fernanda Salles. Fun¢do Social e ambiental da propriedade. Florian6polis: Visualbooks,
2003. p. 64.

7 HUMBERT, Georges Louis Hage. Direito urbanistico e funciio socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horzonte: Férum, 2009. p. 140.

""" BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Funciio ambiental da propriedade rural. Sio Paulo: LTr, 1999. p.
45.

'8 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Meio Ambiente e responsabilidade civil do proprietario. 2. ed. rev., atual.
e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p. 53.
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Trata-se, segundo Gavido Filho, de uma colis@o do direito fundamental atinente a
garantia do direito de propriedade com os bens coletivos ecoldgicos, que determina ao
proprietario o uso limitado do direito fundamental a propriedade, que ndao podera causar danos

179 Nessa perspectiva, Borges recorda que “por

a qualidade da dgua ou outros bens ambientais
ser a protecdo do meio ambiente um interesse difuso, a propriedade passa a estar vinculada a
interesses outros que podem ndo corresponder exatamente aos interesses imediatos do
proprietario”'®. Em que pese a colisdo de direitos, Ost sustenta que esses principios podem
conviver harmonicamente, uma vez que ‘“o proprietdrio exclusivo pode, também ele,
desempenhar o papel de guardido da natureza, se a sua preocupa¢do ndo se reduzir a extrair-
lhe de imediato o maior lucro possivel”, e ainda conclui que o proprietario pode contribuir
eficazmente para a protecdo do meio ambiente, desde que ndo esteja interessado apenas na
especulacio'™.

Observa-se, pois, que as alteragdes sofridas pelo direito de propriedade nos
ultimos séculos surgem para adequar o seu conceito as necessidades de determinada época.
Nessa l6gica, a Constitui¢do Federal de 1988 protege a propriedade, mas a condiciona a uma
funcdo socioambiental, visando a prote¢cdo do ambiente e zelando os interesses de toda a
coletividade. Nessa oOtica, o papel a ser observado no exercicio do direito de propriedade deve
considerar a sua funcdo social e ambiental, uma vez que em ambas prevalecem o interesse da
sociedade.

Essa dupla finalidade, pode gerar, eventualmente, uma contradicio entre o
interesse publico e do proprietario. Necessario, portanto, segundo Lemos, € cotejar os direitos
de propriedade e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, aparentemente opostos, para
atingir um ponto de convergéncia'®. Para Vulcanis, “efetivamente, é com a Constituicio de
1988 que a propriedade é contemplada e garantida enquanto fungdo social, além de direito
individual, como principio da atividade econdmica e como essencial para a defesa do Meio

Ambiente” '8,

17 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. O direito fundamental ao ambiente e a ponderag¢do. In: STEINMETZ,
Wilson; AUGUSTIN, Sérgio. Direito constitucional do ambiente. Caxias do Sul: Educs, 2001. p. 51-70.

180 BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Funcio ambiental da propriedade rural. Sdo Paulo: LTr, 1999. p.
45.

"8I OST, Francois. A natureza 4 margem da lei: a ecologia a prova do direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995.
p- 74.

'82 L EMOS, Patricia Faga Iglecias. Meio Ambiente e responsabilidade civil do proprietario. 2. ed. rev., atual.
e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p. 34.

'8 VULCANIS, Andréa. Instrumentos de promocio ambiental e o dever de indenizar atribuido ao Estado.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 72.
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A necessdria convergéncia da tutela dos direitos sociais e dos direitos ambientais
num mesmo projeto juridico-politico, pontua Fensterseifer, diz respeito ao assim designado
Estado socioambiental. Para ele, o Estado socioambiental de Direito é um Estado regulador da
atividade econOmica, que se presta a desmitificar a ideia de um capitalismo liberal e
individualista em favor de uma concepg¢do voltada para os principios socioambientais. Da
mesma forma, com relacdo a propriedade privada, os interesses do proprietdrio necessitam
convergir aos interesses da sociedade e do Estado, tendo em vista a sua finalidade social e
ambiental que lhe sdo essenciais'™".

Nessa mesma ldogica, Sarlet e Fensterseifer, ao tratar do regime juridico-
constitucional da propriedade em face da consagracdo constitucional da sua funcgdo
socioambiental e dos deveres fundamentais de protecdo do ambiente, abordam a compreensao
da ideia de limitacdo e redefini¢io do conteido do direito de propriedade, de modo a
relaciond-lo com o instituto da funcdo social da propriedade, a luz dos valores constitucionais
ecoldgicos ou socioambientais. Os autores defendem a compreensdo de ser “a propriedade um
direito-dever fundamental, na medida em que associados ou conexos ao direito de propriedade
conjugam-se inimeros deveres que incidem sobre a conduta do seu titular”'®.

Cabe destacar que, além do amparo constitucional, a fun¢do socioambiental da
propriedade também encontra guarida no Estatuto Civil, que exige a consonincia com as
finalidades econdmicas e sociais, de forma a preservar o equilibrio e ecoldgico, evitando a
poluicdo do ar e das dguas. Vale dizer que o Cddigo Civil de 2002 conjuga essa nova
configuragdo do direito de propriedade, mais direcionados para o interesse social e ambiental,
com o conceito de propriedade herdado do Cédigo de Bevildqua, que previa a possibilidade
de uso, gozo e disposicao da coisa, assim como o direito de reavé-la do poder de quem quer
que injustamente a possua ou detenha.

Nesse condao, o art. 1228, § 1°, do Cdédigo Civil de 2002, estabelece que

O direito de propriedade deve ser exercido em consonincia com as suas finalidades
econdmicas e sociais € de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecoldgico e o patrimonio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e
das dguas'®®.

' SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambientla e minimo existencial
(ecoldgico?): algumas aproximagdes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental e direitos
fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010. p. 13.

'8 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ambiental. Sio Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011. p. 165.

'8 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L.10406compilada.htm. Acesso em: 2 out. 2020.
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Como se depreende no artigo citado, o Cdédigo Civil reafirma que o direito de
propriedade deve ser exercido de acordo com suas funcdes sociais e econdmicas, respeitando-
se as condi¢des para a preservacdo do meio ambiente. A esse respeito, Macedo esclarece que
o novo Codigo Civil explicita a ideia de transformar a propriedade em bem util social e
economicamente a0 homem, motivo pelo qual “o proprietdrio ndo pode danificar, ofender,
espoliar a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico, o patrimonio historico e
artistico, devendo, ainda, evitar a polui¢do da dgua e do ar’'®”. Na mesma esteira, Dorneles
aduz que a interven¢do na propriedade privada, outrora considerada invioldvel e inatingivel,
foi conduzida de uma concepcdo eminentemente patrimonial e econdmica, para outra dirigida
a protecdo e A manutencdo dos recursos naturais a sua disposicdo'**.

Por esse angulo, constata-se que, tanto a propriedade rural, quanto a urbana,
abandonaram aquele conceito civilista insculpido no Cdédigo Civil de 1916, cujo modelo
reportava-se ao periodo liberal, baseado na plena e absoluta liberdade do titular quanto ao uso,
gozo e disposi¢ao do bem, indo ao encontro dos principios aos quais o cuidado a natureza por
parte do proprietdrio deve prevalecer sobre os interesses privados, caracterizando a
observancia da funcdo socioambiental. Nesse sentido, Lemos ensina que “a propriedade muito
evoluiu até os dias de hoje, afastando-se do seu cardter absoluto e aproximando-se cada vez
mais da sua concepg¢do social. A nova concep¢do da propriedade envolve, além do aspecto
social, a protecdo do meio ambiente como interesse difuso™'®.

Com relacdo a propriedade rural, a Constituicdo Federal determina que a funcio
social é cumprida quando atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, dentre outros, ao requisito referente a utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e A preservacdo do meio ambiente'*’. Da mesma forma, a Lei 4.504/64,

conhecida como Estatuto da Terra, condiciona o acesso a propriedade da terra por meio do

exercicio da sua funcdo social. Nesses termos, esclarece que a propriedade da terra

8" MACEDO, Paulo César Machado de. A fungio social da propriedade no novo Cédigo Civil. In: DALLARI,
Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libério (Coord.). Direito urbanistico e ambiental. 2. ed. rev.
Belo Horizonte: Férum, 2001. p. 107-116.

'8 DORNELES, Ana Cldudia Bertoglio. A fungdo socioambiental da propriedade e a propriedade privada.
Revista Direito Ambiental e sociedade, Caxias do Sul, v. 1, n. 1, p. 273-300, jan./jun. 2011.

"% L EMOS, Patricia Faga Iglecias. Meio Ambiente e responsabilidade civil do proprietario. 2. ed. rev., atual.
e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p. 53.

1% BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Repiblica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2020.
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desempenha integralmente a sua funcdo social quando, entre outras condi¢des, assegura a
conservacio dos recursos naturais' .

Ao abordar a politica urbana, a Constitui¢cao Federal de 1988 novamente inovou,
ja que inaugurou um capitulo exclusivo para tratar do tema. Além disso, recepcionou a
necessidade do cumprimento da funcao social por parte da propriedade e avancou atrelando a
funcdo social a conservacdo do meio ambiente. Nessa esteira, o art. 182, § 2°, da Constitui¢dao
Federal, estatui que “a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”'*%. A legislacdo
infraconstitucional, cujo objetivo € regulamentar os dispositivos constitucionais relativos a
politica urbana, esclarece pormenorizadamente as condi¢des para o atendimento dessa fungdo
social. Assim, a Lei n° 10.257, de 2001, denominada Estatuto da Cidade, igualmente
estabelece normas de ordem ptblica e interesse social que regulam o exercicio do direito da
propriedade em beneficio do bem coletivo e do equilibrio ambiental. Ao mesmo tempo, a
referida Lei destaca que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, e esclarece que a propriedade urbana
desempenha sua funcdo social quando atende as exigéncias expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econOmicas, respeitadas as diretrizes
previstas naquela Lei, dentre as quais se destacam a do direito a cidades sustentdveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragdes; a cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizag¢do, em atendimento ao interesse social; a do planejamento
do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das atividades
econdmicas do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e

corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; a

da ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar a poluicio e a degradacdo

" BRASIL. Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e d4 outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4504.htm. Acesso em: 5 out. 2020.
192 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Repiblica [2020], Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 5 out. 2020.
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ambiental'”*. Constata-se, portanto, que as fungdes socioambientais da propriedade urbana e
rural encontram respaldo tanto na Constituicao Federal, quanto na legislacdo ordindria.

Observa-se, pois, que as diretrizes previstas no Estatuto da Cidade referem-se a
regras de direito urbanistico que coadunam com aquelas inseridas no texto constitucional, cuja
finalidade € a organizacdo da cidade. Dentre essas regras gerais de politica urbana destacam-
se aquelas que tratam da fungdo socioambiental da propriedade. Assim, o que a Carta
Constitucional e a legislacdo que regulamenta a politica urbana no solo patrio propdem € a
mudanca no enfoque dado ao conceito de propriedade, de tal forma que se afaste daquela
ideia individualista e exclusiva, e passe a reconhecer o significado desse direito com vista as
necessidades da coletividade.

Nesse ponto, a Lei Maior ndo sé assegurou a fung¢do socioambiental da
propriedade, como também sustentou as diretrizes do direito urbanistico, especialmente
quanto a politica de desenvolvimento urbano. De igual forma, o Estatuto da Cidade
regulamentou a utilizacdo da propriedade urbana de acordo com os interesses de todos os
municipes, estabelecendo ao titular do direito de propriedade deveres em relacio ao bem
tutelado, especialmente quanto ao respeito das suas fungdes sociais e ambientais, sob pena da
necessdria intervencdo por parte do Poder Publico, conforme previsdo constitucional e
infraconstitucional.

Nesse sentido, salienta Dorneles que a propriedade particular deve atender a sua
funcdo socioambiental, a fim de evitar danos ao meio ambiente, pois, caso contrario, cabera
contra ela medidas do Poder Publico limitando a acdo do titular do direito. Destarte,
prossegue a autora, essa intervengdo por parte do Estado na propriedade podera ser aplicada
quando o bem nao estiver tendo aproveitamento racional ou adequado por parte do seu titular,
que utiliza os recursos naturais indevidamente, causando degradacdo ambiental'®*. Muito
embora a autora refira-se ao género propriedade privada, € 6bvio que tal regra também atinge
a propriedade urbana. Percebe-se que, tanto no campo, quanto na cidade, os poderes do
proprietério sdo limitados e relativizados pelo interesse de uma coletividade.

Compete ao titular da propriedade urbana observar, no exercicio desse direito, a
sua fungdo socioambiental, de forma a contribuir para o desenvolvimento da cidade e a

conservagcdo do meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado, proporcionando o bem-

"% BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢ao Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 5 out. 2020.

' DORNELES, Ana Claudia Bertoglio. A fungdo socioambiental da propriedade e a propriedade privada.
Revista Direito Ambiental e sociedade, Caxias do Sul, v. 1, n. 1, p. 273-300, jan./jun. 2011.
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estar de toda a coletividade, conforme dispde a Lei Fundamental, o Estatuto da Cidade e,
especialmente, o Plano Diretor municipal. Em contrapartida, o descumprimento total ou
parcial desses deveres para com a sociedade, principalmente os relativos a um aproveitamento
inadequado da propriedade urbana, pode resultar ao titular desse direito penalidades impostas
pelo Poder Publico.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal, ao abordar a politica urbana, além de
preocupar-se em definir o significado da funcdo social da propriedade urbana, ja que, como
recorda Tavares, até a promulgacdo da Constituicdo de 1988 ndao havia preocupagdo em
assinalar com precisdo qual seria o regime social aplicdvel a propriedade na area urbana, uma
vez que apenas a propriedade do solo rural rendia essa preocupagdo constitucional
expressa' ", também estabeleceu sancdes ao proprietdrio do solo urbano que descumprisse a
sua funcdo social.

Assim, Constituicdo Federal de 1988 faculta ao Poder Publico municipal legislar
sobre e aplicar os instrumentos de politica urbana que imponham a concepg¢do estabelecida
localmente de ordenamento urbano e do uso da propriedade em relacao a ocupagdo do espago,
como expressdo de sua fungdo social, podendo exigir do proprietirio do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nio utilizado, o adequado aproveitamento, sob pena de intervengdo
estatal na propriedade privada, por meio dos instrumentos constitucionais de politica urbana,
dentre os quais se destacam o parcelamento ou edificacdo compulsérios, o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressiva no tempo e, por fim, a alternativa mais
rigorosa que trata da desapropriacdo, ou seja, a perda total da propriedade do imével, mesmo
que com direito a indenizagdo. Vale lembrar que tais instrumentos foram definidos e
regulamentados apenas com a promulgacao do Estatuto da Cidade em 2001.

Também com relacdo as limitacdes facultadas ao Poder Publico, Grassi destaca
que a politica urbana brasileira “confere destaque a fung¢do social da propriedade, com
previsdo constitucional de restricdes ao direito de propriedade em razdo do novo direito
coletivo que, por for¢a da expressdo consagrada na legislacdo e nos meios académicos, pode
ser designado direito a cidade™'®°.

Nesses termos, compreende-se que a Constituicdo Federal de 1988 serviu como

um divisor de dguas no que diz respeito ao vinculo entre 0 homem e o ambiente, incluindo-se

% TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
p. 706.

1% GRASSI, Karine. Plano diretor e audiéncia publica: legislaciio, doutrina e relatos de casos. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 44.



71

a propriedade urbana, pois passou a exigir do proprietdrio a observancia da fungdo social e
ambiental do bem, ji que essa propriedade deve também primar pelo bem-estar da
coletividade, especialmente quanto ao meio ambiente equilibrado. Nessa 16gica, prevé ainda a
Constituicdo Federal de 1988, ferramentas de politica urbana capazes de fazer cumprir esse
objetivo socioambiental, interferindo, se preciso, na propriedade privada, de forma a fomentar
o seu adequado aproveitamento.

Esses instrumentos constitucionais e infraconstitucionais criados com o propdsito
de autorizar o Estado a limitar e intervir na propriedade privada, fiscalizando-a para que
atenda, ndo s6 ao interesse do proprietdrio, mas também de toda a sociedade, sdo
indispensaveis, uma vez que € imperativo que a propriedade urbana sirva para o seu propdsito
social previsto no plano diretor municipal, ainda mais num pais que sofre com um enorme
déficit habitacional, incluindo, nesse ponto, a falta de abrigo e as habita¢des precarias.

Nao deveria haver espaco para o inadequado aproveitamento do solo urbano num
pais com tantos problemas sociais. Assim, oS espagcos vazios, ociosos € mal aproveitados
existentes nos grandes centros ferem a légica e contradizem essa realidade brasileira, eis que,
de um lado, milhdes de brasileiros ndo possuem moradia digna para viver e, de outro, lugares
que poderiam servir como locais de residéncia para essas pessoas permanecem desocupados
ou sem utilizacdo apropriada, muitas vezes na expectativa de uma maior valorizagdao
imobilidria. Justamente por esse motivo, inova a Lei Fundamental de 1988 ao facultar ao
Poder Publico municipal intervir nessas propriedades urbanas, utilizando-se dos instrumentos
constitucionais de politica urbana, os quais servem como ferramentas capazes de solucionar
ou minimizar esses problemas estruturais, razao pelo qual esse tema serd melhor abordado no

préximo capitulo.
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4 OS INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE POLITICA URBANA

O processo de urbaniza¢ao no Brasil, intensificado especialmente em decorréncia
do éxodo rural ocorrido principalmente a partir da segunda metade do século XX,
desencadeou, como visto alhures, inimeros problemas sociais e ambientais, 0 que comprova
que os grandes centros urbanos ndo estavam preparados para receber esse grande contingente
humano. Das mazelas sociais, destaca-se sobremaneira a caréncia habitacional. Muito embora
a Constituicao Federal elenque a moradia como direito social, a realidade ndo traduz essa
previsdo constitucional em avancgos concretos. Dados da Fundag@o Jodao Pinheiro, institui¢do
de pesquisa e ensino vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas
Gerais, apontam que o déficit habitacional no Pais, em 2015, era superior a 6 milhdes de
domicilios, incluindo-se nessa pesquisa, as habitacdes precdrias, improvisadas ou rusticas ou,
ainda, os casos de adensamento excessivo, isto &, situacdes onde ocorre a coabitagdo em
cdmodos ou familias conviventes'®”.

O crescimento acelerado da populacdo urbana, principalmente nas grandes
cidades, trouxe, ainda como consequéncia, a formag¢do e a multiplicacio de assentamentos
urbanos precarios, denominados pelo IBGE como aglomerados subnormais, mas vulgarmente
conhecidos como favelas, vilas ou comunidades. Esses tipos de aglomeracdes residenciais,
muitas vezes, situadas em dreas de preservacdo ambiental, geram, como consequéncia,
polui¢cdo ao meio ambiente. Segundo o IBGE, o Brasil tinha, em 2010, de acordo com o
ultimo Censo, cerca de 11,4 milhdes de pessoas morando em favelas, sendo que mais de 12%
somente na capital do Rio de Janeiro. Dados também apontam que mais da metade da
populacdo de Belém, capital do Pard, também reside em ocupagdes desordenadas'*®.

Ademais, esses assentamentos urbanos desordenados sdo ocupados, via de regra,
por pessoas de baixa renda, que habitam moradias precdrias, j4 que ndo possuem recursos
suficientes para aquisicao ou aluguel de imdveis em outros locais. Nao obstante, sdo dreas em
que se evidencia a caréncia de servigos essenciais por parte do Poder Publico, sendo
dominados pelo poder paralelo, sobretudo relacionado ao tréfico de drogas, o que acarreta

altos indices de violéncia.

"7 MINAS GERAIS. Fundagio Jodo Pinheiro. Déficit habitacional no Brasil. N. p. Disponivel em:
http://fjpdados.fjp.mg.gov.br/deficit/#inicio. Acesso em: 12 out. 2020.

"% BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Dia Nacional da
Habitacdo: Brasil tem 11,4 milhdes de pessoas vivendo em favelas. N. p. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-dados-do-
censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas. Acesso em: 12 out. 2020.
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z

A falta de planejamento das cidades brasileiras também € responsavel pela
ocupacdo desordenada das encostas de morros e margens de rios, locais onde ¢
desaconselhada a construcdo de casas, pois sdo mais vulnerdveis a ocorréncia de desastres
como, por exemplo, deslizamentos e inundagdes. Segundo um estudo divulgado pelo IBGE,
em parceria com o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais
(CEMADEN), mais de 8 milhdes de habitantes vivem em &reas consideradas de risco. Além
disso, o mesmo estudo aponta que ha cerca de 27 mil dreas com riscos de desastres habitadas
em solo brasileiro, sendo que mais da metade dos pontos de ameaca estdo localizados na
regiao sudeste'”.

Entretanto, mesmo diante dessa caréncia habitacional e contrastando com essa
realidade, observam-se, nos centros urbanos, inimeros espacos privados, vazios ou 0ciosos,
decorréncia, muitas vezes, da despreocupacdo dos proprietarios com os problemas coletivos,
fruto daquela visdo absoluta e liberal da propriedade, da qual ndo se exigia o atendimento a
sua fun¢do socioambiental. Para Osorio e Menegassi, o processo de urbanizacdo ocorrido no
Brasil havido nas ultimas décadas causou, junto com o crescimento das cidades, uma forma
de concentracdo urbana e de ocupacdo do solo que retrata uma modernizagdo incompleta e
excludente, eis que esse crescimento ndo foi acompanhado de um planejamento urbano
eficiente, acarretando o crescimento das periferias e a consolidacio de um mercado
imobilidrio restritivo e especulativozoo.

Por esse motivo, surge o planejamento como instrumento eficaz ao urbanismo,
impondo-se ao Poder Publico a gestdo territorial dentro dos limites do municipio, de forma a
combater esse problema histdrico, relacionado ao acesso a moradia. Conforme afirma
Sant’anna, “para a transformacao de uma realidade urbana insatisfatoria, faz-se necessario que
o Estado seja munido de instrumentos que o permitam atuar nesta transformacido de forma
eficiente. Um destes instrumentos é o planejamento””". Para Silva, o planejamento local tem

por escopo o adequado ordenamento do territério municipal, disciplinando o uso, o

199 AUGUSTO, Otavio. No Brasil, cerca de 27 mil areas com risco de desastres sdo habitadas. Correio
Braziliense, Brasilia, 28 jun. 2018. Brasil. Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/brasil/2018/06/28/interna-brasil,691377/o-brasil-tem-
quantas-areas-com-risco-de-desabamento-e-
enchentes.shtml#:~:text=0%20ranking %20d0%20IBGE%20coloca,no%20Centro%2DOeste %2C %2059.
Acesso em: 12 out. 2020.

2 OSORIO, Leticia Marques; MENEGASSI, Jacqueline. A reapropriagio das cidades no contexto da
globalizagdo. p. 39-60. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas
perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

' SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida: da Constitui¢do Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela /campos Libério (Coord.). Direito urbanistico e
ambiental. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 117-136.
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parcelamento e a ocupacao do solo urbano®*%. Nesse universo, inova a Lei Maior ao prever, no
art. 182, § 4°, a existéncia de instrumentos de politica urbana que permitem a intervengdo do
Poder Publico na propriedade privada, visando, principalmente, evitar a 16gica da especulacao
imobilidria, dos quais se destacam o parcelamento ou a edificacdo compulsdrios, o imposto
predial e territorial urbano (IPTU) progressivo no tempo e a desapropria950203. No mesmo
sentido, Rech e Rech salientam que “o caos criado nas nossas cidades, decorrente da
ocupacdo desordenada, s6 pode ser evitado com planejamento, que tem como instrumento
juridico o direito urbanistico™*%*.

Atualmente, todas as nagdes desenvolvidas possuem uma legislacdo tratando
sobre o direito urbanistico, sendo que, em alguns casos, conforme ensina Pinto, o nivel de
sistematizacdo dessas leis é tdo avancado, que os paises adotam a denominagdo de Cédigo de
Urbanismo, exemplo da Franca e Itdlia. Para o autor, essa legislacdo abrangente teve inicio
em 1909, com a edi¢do do Town and Country Planning Act, na Inglaterra e, em 1919, na
Franca, com a Lei Cornudet, mas ressalta que o crescimento desse ramo incidiu logo apds a
Segunda Grande Guerra, “quando, pressionados pela necessidade de reconstrucao das cidades
destruidas, os principais paises da Europa aprovaram leis detalhadas de planejamento
urbano™®.

No Brasil, a competéncia para legislar sobre o direito urbanistico compete
concorrentemente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, conforme estabelece o art. 24, 1,
da Constituicdo Federal de 1988. Vale, contudo, lembrar que os pardgrafos do mesmo
dispositivo constitucional esclarecem que, no ambito da legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais, o que ndo exclui a

competéncia suplementar dos Estados®®.

Esse modelo adotado para o direito urbanistico, segundo Pinto, € o mesmo
utilizado para vdrios outros ramos do direito, como o tributdrio, financeiro, penitencidrio e

econdmico, onde os principios sdo regulados por lei federal ou estadual, cabendo aos

202 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2012. p. 57.
203 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica [2020], Disponivel em:
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municipios a aplicacdo no caso concreto. O autor explica que se trata de “disciplinar, em
abstrato, o direito de propriedade, o planejamento, o parcelamento do solo, as obras publicas,
o direito de construir, as limitagdes, as desapropriacdes etc., estabelecendo um regime juridico
uniforme para o Pais™?"’.

Assim, com o escopo de apresentar uma politica de alcance nacional, foi editado o
Estatuto da Cidade, que estabeleceu normas de ordem publica e interesse social que regulam o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. Esses mandamentos gerais destinam-se a todo
territério nacional. Nesse aspecto, ¢ importante e necessdrio um sistema de planejamento
urbanistico, de forma a integrar os entes federados, com suas diferentes amplitudes, “indo dos
arcaboucos maiores dos planos nacionais e macrorregionais até os mais limitados dos planos

microrregionais e locais™".

Entretanto, aponta a Lei, sdo os municipios que terdo a
competéncia para a sua aplicacdo concreta, por meio de leis municipais voltadas aos
interesses locais.

Nota-se, portanto, que ‘“‘as normas constitucionais tendem no sentido da
descentralizacdo e democratizagdo da politica urbana, voltando-se mais as demandas locais,
atribuindo aos Municipios um papel de extrema relevéncia, a fim de dar-lhes eficacia™®.
Contudo, tal delegacdo ndo constitui numa inovagdo legislativa, ja que, com relacdo ao
planejamento urbanistico, tradicionalmente esse tema € de responsabilidade dos municipios,
tendo em vista o interesse local. Segundo Dallari, esse pensamento surgiu ainda durante o
império, eis que a primeira lei brasileira que estabeleceu expressamente competéncia para os
municipios acerca desse tema foi a Lei de 1° de janeiro de 1828, que tratava, dentre outras
coisas, das atribuicdes das Camaras Municipais. Ainda conforme o autor, prevalece o
“entendimento de que cabe aos Municipios a legislacdo sobre os assuntos de interesse
preponderantemente local, ou seja, sobre as matérias que ndo podem ou ndao devem receber

. . 21
um tratamento uniforme em todo o pais ou em todo o Estado” 0,

27 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 135.

208 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 103.

2 LOVATTO, Poliana; MAGNI, Marciana; PEGORARO, Sheila. Gestiio territorial urbanistica e protecio
ao meio ambiente: a subutilizacdo do Plano Diretor e do estudo do impacto de vizinhanca na construciao
de cidades sustentaveis. Goiania: Editora Espaco Académico, 2020. p.36.

1 DALLARI, Dalmo de Abreu.. As leis municipais e o direito de construir. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, 65, 105-126. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66605. Acesso em: 12 out. 2020.
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Nessa mesma concepc¢ao, o art. 30, VIII, da Constituicdo Federal/88, estabelece
que compete aos municipios “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacio do solo urbano™?'".
De igual forma, o art. 182 da Lei Maior também refere que a politica de desenvolvimento
urbano € executada pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei e
tem a tarefa de “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar dos seus habitantes”*'>. Nessa l6gica, lembra Pinto, ao municipio cabe executar a
politica urbana quando promove o ordenamento territorial, enquanto compete a Unido e aos
Estados legislarem sobre o tema, em face da competéncia concorrente estabelecida pelo texto

o 213
constitucional ™.

A esse respeito, Cavedon ressalta que cabe aos municipios a
responsabilidade de controlar e planejar o uso do solo, bem como a execugdo da politica de
desenvolvimento urbano, motivo pelo qual as questdes urbanisticas, diretamente relacionadas

214
. Da mesma forma,

a funcdo social da propriedade urbana, recairam a esse ente federado
Mukai sustenta que em termos de competéncia, a mais importante ¢ a do municipio, o qual
detém a primazia na condigdo de politica de desenvolvimento urbano”".

O planejamento do uso do solo e a execucdo da politica de desenvolvimento
urbano € uma obrigacdo legal do Poder Publico municipal. Ndo se trata de uma mera
faculdade por parte do gestor publico. Nesse contexto, Silva destaca que “o planejamento,
assim, ndo é mais um processo dependente da mera vontade dos governantes. E uma previsio
constitucional e uma provisdo legal”*'®. Na mesma esteira, Pinto salienta que o planejamento
deixa de ser uma faculdade dos administradores para converter-se em uma obrigacao do Poder
Publico, bem como frisa que o planejamento “ndo é mais uma mera técnica a ser utilizada ou

nido pelos governantes conforme sua conveniéncia, mas um conjunto de procedimentos

2! BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica [2020], Disponivel em:
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vinculantes, cuja observancia condiciona a validade dos atos juridicos Também a esse

respeito, Rech e Rech lembram que ““a lei € o principal instrumento de planejamento na gestao
publica™'®,

Dessa forma, o Estatuto da Cidade, norma que regulamentou o capitulo referente a
politica urbana constante na Constitui¢cdo Federal de 1988, define, no art. 4°, os instrumentos
legais a serem utilizados pela Unido, Estados e Distrito Federal e, especialmente, pelos
municipios quanto ao planejamento urbanistico, destacando-se o plano diretor’'’. Os
instrumentos juridicos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, de acordo com
Rech e Rech “sdo institutos do ordenamento juridico federal, portanto de cariter geral,
colocados a disposi¢do do municipio, com vistas a elaboracdo do Plano Diretor municipal,

para a concretizacdo dos objetivos e das diretrizes do Estatuto da Cidade”**.

4.1 PLANO DIRETOR

Antes mesmo da Constituicdo Federal de 1988, o plano diretor ja ocupava um
papel importante como ferramenta para o planejamento das cidades. Contudo, a partir da
Constituicdo Cidada, esse instrumento passou a ser indispensdvel nos grandes municipios,
especialmente porque a funcdo social da propriedade ficou condicionada as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade nele expressas. Todavia, sua historia € bem mais antiga,
uma vez que, conforme ensina Mukai, ainda na primeira metade do século XX, “surgem as
primeiras experiéncias dos Planos Diretores elaborados pelo Governo do Rio Grande do
Sul”*'. A esse respeito, Pinto salienta que a expressdo ‘plano diretor’, ao lado de outras
semelhantes, j4 era utilizada no Brasil desde a década de 30***.

Para Silva, os Planos de Desenvolvimento Urbano, em forma de planos diretores

nasceram da necessidade de estabelecer regras para o desenvolvimento fisico das cidades,

27 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
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vilas e outros nucleos urbanos do municipio, no exercicio da funcido urbanistica no ambito
municipal. Entretanto, ressalta o autor, a concep¢do do plano diretor evoluiu ao longo do
tempo, passando de uma concepc¢do estdtica para uma compreensdo dindmica, ja que
inicialmente preocupava-se com o desenho da cidade, muito relacionado a preservacido da
estética urbana, limitando-se a estabelecer um tracado das ruas e o estabelecimento dos
lugares onde se localizariam os edificios publicos. Num passo seguinte, o referido plano
passou a se preocupar com a distribui¢do das edificacdes no espaco urbano, atendendo a
funcdes econdmicas e arquitetonicas. Mais tarde, ainda, a ideia de plano diretor de
desenvolvimento integrado surgiu como ferramenta do processo de planejamento municipal,
buscando integrar os objetivos nos campos fisicos, sociais, econdmicos e administrativos. Por
ultimo, com o advento da Lex Fundamentalis, o plano diretor assume a funcao de instrumento
basico da politica urbana municipal, visando a ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e a garantir o bem-estar de seus habitantes™.

Como peca importante no planejamento municipal, € imprescindivel que o plano
diretor seja ordenado como uma norma juridica. A esse respeito, a lei que estabelece as
diretrizes gerais da politica urbana ndo determina qual a espécie normativa apropriada para a
criacdo da citada ferramenta, eis que apenas refere que tal instrumento seja aprovado por lei
municipal, motivo pelo qual se admite as duas formas mais frequentes de inovacdo do
ordenamento juridico, aceitando-se as leis complementares e leis ordinarias. Para Milaré, o
plano diretor deve ser um desdobramento da Lei Organica do municipio. Nesses termos, o
autor faz uma comparagao afirmando que ‘“‘ele estaria para a Lei Maior do Municipio assim
como o Estatuto da Cidade estd para a Constituicao Federal™***.

Muito embora o Estatuto da Cidade tenha definido a lei como ato juridico pelo
qual o plano diretor é aprovado, sua natureza, segundo Pinto, ndo é a de lei material, porque
estdo ausentes os atributos proprios da lei, relativos a generalidade e a abstracdo. Nessa
esteira, acrescenta o autor, que “o plano diretor ndo € uma lei, mas é aprovado por lei,
assumindo a forma de um anexo”*?. Por fim, defende seu argumento lembrando que os
planos diretores tém vigéncia por prazo determinado estabelecido pelo Estatuto da Cidade,

caracteristica inexistente na lei que, via de regra, possui prazo indeterminado. Entretanto, essa

223 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
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linha de pensamento ndo € compartilhada por muitos autores. Ademais, a prépria lei que
regulamenta o capitulo que trata da politica urbana no texto constitucional trata, quando se
refere a revisao do plano diretor, que a lei que instituir o plano diretor devera ser revista, ou
seja, conforme ressalta Milaré, “isto faz supor que o plano diretor venha no bojo da lei,
identificando-se com ela”. Para o autor, a prépria lei € o plan0226. Na mesma esteira, Rech e
Rech sustentam que o processo de planejamento resulta numa lei denominada plano diretor®’.

Nao obstante, esse plano pode ser obrigatério ou facultativo. Diante da
importancia da ferramenta no planejamento municipal, a Constituicio Federal de 1988
estabeleceu a obrigatoriedade do plano diretor para as cidades com mais de vinte mil
habitantes. O Estatuto da Cidade, ndo sé reforgou essa regra, quanto ampliou o rol de cidades
cujo plano diretor torna-se obrigatério, exigindo, também, dos municipios integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; integrantes de areas de especial interesse
turistico; municipios inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional e aqueles incluidos no
cadastro nacional de Municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.
Além desses, a lei que regulamenta a politica urbana no Brasil ainda determina a existéncia do
plano diretor para aquelas cidades onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos do parcelamento, edificac@o e utilizagdo compulsérios, previstos no § 4° do art.
182 da Constituicio Federal®*®. Para os demais casos, o plano diretor é facultativo.

Nos termos do art. 50 do Estatuto da Cidade, os municipios com mais de vinte mil
habitantes e os integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas que ndo
possuiam plano diretor aprovado na data de entrada em vigor da referida Lei, em 2001,
deveriam aprova-lo num prazo de cinco anos*®’. No entanto, a Lei n° 11.673, de 2008, alterou

esse prazo, prorrogando-o até 30 de junho de 2008**°. Convém salientar que o Prefeito que se
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omitir a respeito do tema, descumprindo os prazos legais para a elaboracdo dos citados planos
diretores, incorre em improbidade administrativa, conforme dispde o art. 52, VII, do Estatuto
da Cidade®'. De acordo com Saule Junior, na mesma pena também incorrem os vereadores
em decorréncia da ndo edi¢dao de lei municipal que aprove o plano diretor, ja que atentaria
contra o principio da legalidade, uma vez que descumprem o disposto no Estatuto da
Cidade™”.

Além disso, tendo em vista as constantes mudancas nas cidades e, ainda, as
transformagdes sociais que ocorrem normalmente, o Estatuto da Cidade prescreve que os
planos diretores sejam revistos, pelo menos, a cada dez anos. Para Pinto, € inevitavel que o
plano diretor seja alterado regularmente, a fim de acompanhar as alteragdes havidas na
sociedade e na politica®”. Entretanto, para Saule Jinior, os municipios que jd possuiam os
instrumentos na data da entrada em vigor da referida legislacdo, mas que ndo atendiam e
respeitavam aos requisitos estabelecidos no texto constitucional e na nova lei que estabeleceu
as diretrizes gerais da politica urbana, teriam o mesmo prazo de cinco anos previstos no art.
50 da Lei 10.257/2001, para a revisdao do instrumento, sob pena também dos Chefes dos
Poderes Executivos Municipais incidirem em improbidade administrativa®*.

A elaboracdo do plano diretor é de competéncia do Poder Executivo Municipal,
geralmente a cargo dos Orgdos de planejamento, mas constitui-se de uma tarefa
multidisciplinar, em que predominam os aspectos técnicos e juridicos, tendo em vista as
exigéncias legais. Segundo Silva, a iniciativa da lei pertence ao Prefeito, que a encaminha a
Camara de Vereadores para aprovacdo®>. Contudo, o Estatuto da Cidade garante a
participacao da populacdo e associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
durante o processo de elaboracdo do referido plano e da sua implementacdo, que ocorre por

meio de audiéncias publicas e debates. Além disso, a citada lei também avaliza a

! BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4d outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 14 out. 2020.

2 SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade e o plano diretor — possibilidade de uma nova ordem legal
urbana justa e democrdtica. p. 77-120. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma
urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

3 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 144.

»* SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade e o plano diretor — possibilidade de uma nova ordem legal
urbana justa e democrdtica. p. 77-120. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma
urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

235 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 144.
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transparéncia do processo, visto que obriga a publicidade dos documentos e informacdes
produzidos, bem como o acesso desses dados a qualquer interessado®.

De acordo com Pinto, o plano diretor ¢ um documento técnico de urbanismo, eis
que “s6 pode ser elaborado por profissionais legalmente habilitados”>’. Contudo, o principal
instrumento disponivel ao Poder Publico municipal para implementar a politica de
desenvolvimento urbano nao pode ser compreendido apenas como um instrumento técnico, ja
que a Constituicao Federal e o Estatuto da Cidade destinam-lhe uma ideia politico-social, pois
a primeira determina que haja cooperacdo das associagdes representativas no planejamento
municipal, enquanto a segunda exige para o processo de elaboracdo do plano diretor e,
posteriormente, na fiscalizacdo de sua implementacdo, a participacdo da populacdo e das
associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade. Ademais, é fundamental
ressaltar a importancia da participagdo politica por parte da populacao, ja que o objetivo maior
do desenvolvimento urbano €, conforme a Constituicdo Federal de 1988, ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

O plano diretor, ressalta Carmona, é fundamental no direcionamento da cidade,
tanto com relacdo a atuacdo dos proprietdrios, quanto em relacdo aos representantes do Poder
Publico, pois determina os pardmetros a serem observados para a satisfacdo da fun¢do social
da propriedade no que diz respeito a cidade®®, uma vez que o art. 182, § 2°, da propria
Constituicdo estabelece que “a propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”>*. Para o autor,
o plano diretor “é o instrumento essencial da relagdo entre a propriedade e a cidade, pois ele
firmard quais as exigéncias fundamentais da cidade e, portanto, de que forma a propriedade
deverd ou nao ser utilizada, de modo que atenda a sua fungao social”**,

Além disso, o instrumento bdsico da politica urbana também constitui, como

asseveram Rech, Gullo e Scur, uma importante ferramenta legal de ordenamento e protecao

ambiental, tornando-se mecanismo imprescindivel e eficaz “na orientagdo da ocupacdo

26 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢io Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4 outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 14 out. 2020.

7 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 254.

¥ CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. O consércio imobilidrio como instrumento de intervencio
urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 24.

% BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Reptblica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 14 out. 2020.

20 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. O consércio imobilidrio como instrumento de intervencio
urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 24.



82

territorial urbana e rural, contemplando em sua andlise aspectos econdmicos, sociais, culturais

e ambientais”*!

. No mesmo sentido, também é funcdo do plano diretor, de acordo com as
orientagdes da Confederacdo Nacional de Municipios, estabelecer as estratégias de
desenvolvimento “que promove a harmonia entre a produtividade econdmica, os seres
humanos e o meio ambiente, ou seja, procura estabelecer o equilibrio entre os aspectos
econOmico, social e ambiental”**.

Nota-se, assim, que o plano diretor exerce funcdo preponderante no planejamento
do territério municipal, pois serve como ferramenta a disposi¢do do poder ptblico no
exercicio da politica de desenvolvimento e expansdo territorial. Por tal motivo, outros
instrumentos do sistema de planejamento municipal, como o plano plurianual, a lei de
diretrizes or¢camentdrias e a lei orcamentaria devem incorporar as diretrizes e as prioridades
inseridas no plano diretor. Nesse contexto, Silva salienta que essa ferramenta constitui um
‘plano’ porque estabelece os objetivos e prazos a serem alcangados, assim como as atividades
que devem ser executadas e quem deve executd-las. Da mesma sorte, € ‘diretor’ porque “fixa
as diretrizes do desenvolvimento urbano do municipio”243. No mesmo contexto, Machado
destaca que o termo ‘diretor’ tem “dimensado juridica considerdvel, pois € um plano criado
pela lei para dirigir e para fazer com que as outras leis municipais, decretos e portarias
anteriores ou posteriores tenham que se ajustar ao plano diretor™**.

Nesses termos, Meirelles ensina que o plano diretor é o “complexo de normas
legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os
aspectos fisico, social, econdmico e administrativo, desejado pela comunidade local”*®. J4
Milaré ressalta que o Plano Diretor € “o instrumento bésico dessa politica — € ele que dara os

. L, , . .. 24
rumos ao desenvolvimento saudédvel e sustentdvel da comunidade municipal”**°. Da mesma

forma, Saule Junior salienta que o Plano Diretor “é¢ um componente chave por conter normas

241 RECH, Adir Ubaldo; GULLO, Maria Carolina; SCUR, Luciana. Plano diretor inteligente: pressuposto
para cidades inteligentes. Caxias do Sul: Educs, 2019. p. 101.

2 Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM. Desenvolvimento Urbano: Gestdo Territorial
Responsavel. Brasilia: CNM, 2008. p. 20.

243 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 138.

2% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2011. p. 413.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, atual. por Marcio Schneider Reis e Edgard Neves
da Silva, 15. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 538.

*© MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 5. ed. ref. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 78.
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de direito urbanistico disciplinadoras do planejamento urbano e do regime da propriedade

247 . . . . L.
urbana””"’. Ainda no mesmo sentido, Machado destaca que o referido instrumento constitui

um conjunto de regras obrigatérias, elaborado por lei municipal especifica,
integrando o processo de planejamento municipal, que regula as atividades e os
empreendimentos do préprio Poder Piblico municipal e das pessoas fisicas ou
juridicas, de Direito Privado ou Publico, a serem levados a efeito no territério
municipal®*®,

Para Rech e Rech, o Plano Diretor trata-se de uma lei decorrente de um
procedimento de conhecimento epistémico e hermenéutico, que ndo se limita a mera cépia de
normas urbanisticas e que deve “expressar ou significar um projeto de cidade e de municipio
sustentdvel para as presentes e futuras geragdes, vinculando todos os atos significativos da
administracdo municipal, que dizem respeito 2 construcdo desse projeto”>*.

Nao obstante, o objetivo fundamental do Plano Diretor, de acordo com o
Conselho das Cidades, 6rgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva, que integrava a
estrutura do antigo Ministério das Cidades e que atualmente se subordina ao Ministério do
Desenvolvimento Regional, e que tem por finalidade estudar e propor as diretrizes para a
formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como
acompanhar e avaliar a sua execucdo, é deliberar sobre “o contetido da funcdo social da
cidade e da propriedade urbana, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada e regularizada,
o direito a moradia, ao saneamento bdsico, aos servicos urbanos a todos os cidadados, e
implementar uma gestdo democritica e participativa™>".

No mesmo contexto, Silva apregoa que os objetivos do plano diretor dividem-se
em gerais e especificos, sendo o primeiro, o de promover a ordenagdo dos espagos habitdveis
do municipio, enquanto o segundo depende da realidade que se quer transformar, ou seja,

revela as finalidades reais de cada um dos projetos que integram o instrumento. Em suma, o

autor esclarece que, por constituir-se de um plano geral e global, o plano diretor tem por

7 SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade e o plano diretor — possibilidade de uma nova ordem legal
urbana justa e democrdtica. p. 77-120. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma
urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

248 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2011. p. 413.

¥ RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito urbanistico: fundamentos para construcio de um plano
diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 84.

»% BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Resolucio Recomendada n°® 34, de 01 de julho de
2005, alterada pela Resolucdo Recomendada n° 164, de 26 de marco de 2014. Emitir orientacdes e
recomendacdes ao contetido minimo do Plano Diretor, tendo por base o Estatuto das Cidades. Disponivel em:
https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosCidades/ArquivosPDF/Resolucoes/resolucao-34-
2005_alterada.pdf. Acesso em: 19 nov. 2020.
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funcdo “‘sistematizar o desenvolvimento fisico, econdmico e social do territério municipal,
visando ao bem-estar da comunidade local”".

O fato do Estatuto da Cidade referir-se ao plano diretor como instrumento bésico
da politica de desenvolvimento e expansao urbana, pode, por vezes, acarretar dividas se tal
instrumento também se destina a drea rural ou apenas as zonas compreendidas dentro do
perimetro urbano. Acerca do tema, a propria legislacdo assevera, no art. 40, § 2°, que ele
“deverd englobar o territério do Municipio como um todo”™? Mukai alerta que esse
dispositivo € absolutamente inconstitucional, posto que a abrangéncia do plano diretor ndo
alcanca o meio rural, uma vez que o art. 182 do texto constitucional disciplina apenas a
politica de desenvolvimento urbano, assim como a propriedade urbana cumpre a sua fungdo
social na medida em que atende aos requisitos fundamentais de ordenacao da cidade expressas
no plano diretor”>”. Na mesma esteira, Pinto ensina que o alcance territorial do plano diretor
diz respeito apenas a cidade, que tradicionalmente € utilizada para designar a sede do governo
municipal. Para ele, essa ferramenta “ndo atua sobre a zona rural sendo para inclui-la no
processo de urbanizacdo, mediante a delimitacdo de zonas de expansio urbana”®*. Em
sentido contrario, Milaré explica que a sadia qualidade de vida € um direito fundamental de
todos, motivo pelo qual o plano diretor ndo pode se destinar apenas aos cidaddos urbanos, em

) . 255 5
detrimentos dos ruricolas™". Nesse contexto, Rech e Rech também ressaltam que

O Municipio precisa definir o que € drea urbana, bem como delimita-la. E o faz
mediante um tragcado denominado perimetro urbano. A &drea urbana pode adotar
diretrizes especificas e terd zoneamento distinto da 4rea rural. Mas a ocupacio
também acontece na drea rural e, por isso, deve ser também objeto de
regulamentagdo, pois o direito urbanistico diz respeito a forma de ocupacio,
independentemente de ser drea urbana ou rural. O Municipio deve regulamentar a
ocupacdo e atividades tanto da 4rea urbana quanto da 4rea rural, estabelecendo
normas urbanisticas em todo o seu territério, sob pena de a area rural transformar-se
em terra de ninguém, com ocupagdes, urbaniza¢des ou expansdes urbanas sem
planejamento, como vem ocorrendo ao longo dos séculos e se intensificando nos

o 5
tltimos tempos®°.

»1 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 138.

»2 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢io Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4d outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 19 nov. 2020.

253 MUKALI, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Dialética, 2002.
p. 206.

»* PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 140.

3 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 5. ed. ref. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 533.

% RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito urbanistico: fundamentos para construcio de um Plano
Diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul-RS, Educs, 2010, p. 99.
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Outro ponto importante relativo ao plano diretor, diz respeito ao conteido. Vanin
salienta que ndo hd consonéncia sobre o formato ideal do plano diretor”’. Nessa mesma
esteira, Saule Junior entende que os municipios, por meio de suas Leis Organicas, deveriam
definir os requisitos e o processo de aprovacdo desse instrumento bésico de politica urbana®®.
Para Pinto, surgiram vdrias interpretacdes sobre qual seria o conteido do plano diretor,
motivo pelo qual cada municipio adotou um conceito préprio para esse instrumento, em
virtude da sua autonomia e de acordo com a conveniéncia local. Contudo, frisa o autor, que a
partir da Constituicio Federal, com a inser¢do do termo “plano diretor” no texto
constitucional, fez-se necessdria a sua conceituagdo em ambito nacional®”. Nesse sentido, a
lei que estabelece as diretrizes gerais da politica urbana exige, no art. 42, que o plano diretor
tenha, no minimo, a delimitacdo das dreas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a existéncia de infraestrutura e de
demanda para utilizacdo, disposi¢des sobre o direito de preempcao, outorga onerosa do direito
de construir, operagdes urbanas consorciadas e transferéncia do direito de construir, bem
como o sistema de acompanhamento e controle’®. Além disso, a Lei 12.608, de 2012,
acrescentou outros requisitos a serem inseridos no plano diretor para os municipios incluidos
no cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégic0s261.

Para que o plano diretor seja efetivado num planejamento juridico destinado a

todos os cidaddaos, Rech e Rech destacam que tal ferramenta deve possuir uma estrutura

juridica capaz de contemplar, no minimo os

»7 VANIN. Fibio Scopel. Direito e politica urbana: gestio municipal para a sustentabilidade. Caxias do
Sul: Educs, 2015. p. 106.

»¥ SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade e o plano diretor — possibilidade de uma nova ordem legal
urbana justa e democrdtica. p. 77-120. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma
urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

29 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 117-8.

20 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢io Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4d outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 19 nov. 2020.

*! BRASIL. Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012. Institui a Politica Nacional de Protecio e Defesa Civil -
PNPDEC; dispde sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC; autoriza a criacdo de sistema de informacdes e monitoramento de
desastres; altera as Leis n°s 12.340, de 1° de dezembro de 2010, 10.257, de 10 de julho de 2001, 6.766, de 19
de dezembro de 1979, 8.239, de 4 de outubro de 1991, e 9.394, de 20 de dezembro de 1996; e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2012/Lei/L12608.htm#art26. Acesso em: 19 nov. 2020.
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principios; diretrizes; defini¢do e delimitacdo da drea urbana e de expansdo urbana;
zoneamento urbano; zoneamento rural, estrutura vidria macro/urbana e rural;
definicdo de zoneamento ambiental (urbano e rural); definicdo de &reas
institzlégionais (urbana e rural); indices construtivos de cada zoneamento urbano e
rural™”.

Nesse contexto, o plano diretor, de acordo com o Conselho das Cidades, devera
prever, no minimo as acdes € medidas para assegurar o cumprimento das fungdes sociais da
cidade, considerando o territério rural e urbano; as acdes e medidas para assegurar o
cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana, tanto privada como publica; os
objetivos, temas prioritdrios e estratégias para o desenvolvimento da cidade e para a
reorganizacdo territorial do municipio, considerando sua adequagdo aos espagos territoriais
adjacentes e os instrumentos da politica urbana previstos pelo art. 42 do Estatuto da Cidade,
vinculando-os aos objetivos e estratégias estabelecidos no plano diretor™®.

Como se percebe, o plano diretor possui papel relevante no pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, a fim de garantir o
bem-estar de seus habitantes. Entretanto, o Estatuto da Cidade estabelece outros instrumentos
a serem utilizados para essa finalidade, dentre os quais se destacam o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, o imposto progressivo no tempo e a desapropriacao

com pagamento em titulos, os quais passardo a ser analisados adiante.

4.2 PARCELAMENTO, EDIFICACAO OU UTILIZACAO COMPULSORIOS

O plano diretor € o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento do
municipio, cuja finalidade € regular a ocupacdo e proporcionar sustentabilidade e melhores
condi¢des de vida para a populacdo. De igual forma, também se verificou que, segundo a
legislagdo brasileira, a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, garantindo o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econOmicas. Nessa légica, o adensamento do perimetro

urbano, quando atendido pelos servi¢os publicos e infraestrutura adequada, constitui-se de

62 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito urbanistico: fundamentos para construcio de um plano
diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul: Educs, 2010. p. 87.

%3 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Resolucio Recomendada n°® 34, de 01 de julho de
2005, alterada pela Resolucdo Recomendada n° 164, de 26 de marco de 2014. Emitir orientacdes e
recomendacdes ao contetido minimo do Plano Diretor, tendo por base o Estatuto das Cidades. Disponivel em:
https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosCidades/ArquivosPDF/Resolucoes/resolucao-34-
2005_alterada.pdf. Acesso em: 19 nov. 2020.
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importante estratégia para o ordenamento de uma cidade justa e menos excludente,
preservando-se o meio ambiente e diminuindo as desigualdades sociais. Como observa
Mariano Juinior, um meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado depende da ordenagdo
das cidades e da melhor ocupacdo dos espagos urbanos, de forma a evitar a degradacao dos
espacos, por meio da oferta de infraestrutura e do combate a especulacdo imobilidria®®.
Diante de tais premissas, denota-se que € inconcebivel que haja espacos urbanos ndo
utilizados ou subutilizados, ja que as solucdes para os problemas relacionados a habitacao, ao
trabalho, ao lazer e até mesmo a circulagdo exigem disponibilidade de 4rea urbana. Assim, a
aplicacdo dos instrumentos constitucionais de politica urbana pode solucionar ou, pelo menos,
minimizar essa situacao.

A existéncia de imdveis urbanos subutilizados, ndo utilizados ou desocupados
desrespeita o principio constitucional da fun¢do socioambiental da propriedade. Por tal razdo,
o ordenamento juridico patrio procurou obrigar o titular da propriedade a dar um verdadeiro
sentido social e ecoldgico para aquele bem, promovendo sua adequada utilizacdo. Nesse
sentido, a Constituicdo Federal de 1988 concedeu aos municipios a faculdade de, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de parcelamento ou edificacdo compulsorios;
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e de
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais265.

Da mesma forma, o Estatuto da Cidade, além de regulamentar os instrumentos
juridicos cunhados pela Constituicdo Federal de 1988, também estabeleceu outras ferramentas
fundamentais de politica urbana voltadas para o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, objetivando uma cidade mais equitativa, com uma melhor
distribuicao espacial da populacdo e das atividades econdmicas do municipio e do territério
sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e

seus efeitos negativos sobre o meio ambiente. Nessa Otica, percebe-se que o Estatuto da

% MARIANO JUNIOR, Raul. O IPTU utilizado como ferramenta de direito urbanisitico — a progressividade
no tempo. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libério (Coord.). Direito urbanistico
e ambiental. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2001. p. 313-333.

265 BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Repiblica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 3 dez. 2020.
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Cidade surge como um passo importante na solu¢do dos problemas urbanos, pois, por meio
dos seus diversos instrumentos de politica urbana, autoriza os municipios a interferirem
diretamente na propriedade privada, de modo a reverter o protétipo e o modelo utilizado pelos
mercados imobilidrios, sobretudo especulativos, que, se ndo sdo responsaveis diretos, pelo
menos contribuem para a exclusdo social que ocorre nas cidades brasileiras.

Nesse caso, exemplifica Carmona, ndo se pode admitir que as distor¢cdes do
mercado imobilidrio, entre as quais, a retencdo especulativa do solo urbano, provoquem a
expansao descontrolada das malhas urbanas que, na falta de espacos disponiveis, prolonga-se
na direcdo de dreas periféricas ou improprias para a habitacdo, assim como dreas de prote¢ao
ambiental, enquanto glebas urbanizadas permanecem subutilizadas, aguardando
valorizacdo”®. Ainda sob a mesma 6tica, Gomes e De Paula alertam que um dos grandes
obstaculos encontrados pelo poder publico municipal para o planejamento e o melhor
aproveitamento do espaco urbano, bem como para a aplicagdo da legislacdo urbanistica de
modo eficiente e eficaz € a especulagdo imobilidria, existente em grande parte das cidades
brasileiras, que gera, como consequéncias, os vazios urbanos formados em dreas centrais das
cidades, em razdo dos imdveis ociosos, acarretando a populagdo, especialmente de baixa
renda, a falta de espago urbano nas dreas atendidas pelos servigos publicos, ocasionando que
essa parcela significativa das pessoas seja “ejetada para dreas periféricas ou impréprias para
habitacdo tais quais dreas de preservacdo permanente, encostas, morros, antigos aterros
sanitarios, entorno de recursos hidricos, entre outros”?®’. A retencdo especulativa de imével
urbano, segundo Oliveira, “ocorre quando o respectivo proprietdrio ndo investe em seu
terreno e também ndo o vende, esperando que seu valor de mercado aumente ao longo do
tempo, em virtude dos investimentos feitos na vizinhanga pelo poder publico e, também, por
agentes privados™®.

Os instrumentos de intervencao na propriedade urbana privada, como o instituto
juridico do parcelamento, da edifica¢do ou da utilizagdo compulsérios, encontram fundamento
no principio constitucional da funcdo socioambiental da propriedade e visam, como ja
mencionado, a impor o adequado aproveitamento do solo urbano. Para Silva, o simples

reconhecimento constitucional da funcdo social da propriedade ja bastaria para dar guarida

26 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. O consércio imobilidrio como instrumento de intervencio
urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2007. p.19.

7 GOMES, Daniela; DE PAULA, Andréa Corréa. A funcionalizacdo socioambiental da propriedade urbana e a
especulacdo imobilidria. p. 108-124. In: MUSSI, Andrea Quadrado; GOMES, Daniela; FARIAS, Vanderlei de
Oliveira (Orgs.). Estatuto da Cidade: os desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011.

% OLIVEIRA, Isabel Cristina Eiras de. Estatuto da Cidade: para compreender. Rio de Janeiro:
IBAM/DUMA, 2001. p. 25.
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para essas formas de intervengdo. Entretanto, frisa o autor, “ha regras especificas para a
propriedade urbana que definem seu regime juridico em conformac¢do com as normas de
direito urbanistico, agora consolidado pelo Estatuto da Cidade”. Essas regras, sustenta o autor,
referem-se a condicao de solo urbano vinculado a um destino urbanistico, mormente ligados a
habitacao, trabalho, recreacdo e de circulagdo humana, cujas funcdes sao determinadas pelos
planos e normas urbanisticas, podendo se adequar a varias modalidades, de acordo com o
aproveitamento concreto definido para cada imével*®.

A Constituicdo Federal de 1988, ensina Dallari, ndo apenas consagrou o principio
da funcdo social da propriedade, como avangou, instituindo um pardmetro para afericdo do
seu atendimento, enquanto “conjunto de medidas a serem adotadas ou de acdes a serem
empreendidas, constante do plano diretor”?°, Assim, no dizer de Guimaraes, o plano diretor
define “a funcdo social da propriedade ao estabelecer os usos compativeis € 0s usos

271
777", Nesses

incompativeis, a capacidade construtiva maxima € a minima se assim o fizer
termos, esclarece a autora, a propriedade urbana tanto pode cumprir a fun¢do social ao ser
edificada para fins habitacionais em areas adequadas para tal, como pode cumprir a fungao
social justamente fazendo o contrdrio, ou seja, permanecendo ndo utilizada, quando, por
exemplo, se tratar de dreas improprias para edificacdes devido ao relevo ou o local onde se
encontrem, como areas de preservacdo permanente. Da mesma forma, Rech e Rech defendem
que ““é necessario que a funcdo social da propriedade esteja prevista no plano diretor, portanto
previamente planejada”, ndo podendo tal principio ser simplesmente improvisado por meio de
atos administrativos ou leis isoladas, o que caracterizaria arbitrariedade e ilegalidade,
provocando inseguranga juridica®’”. Pinto, fazendo uma analogia do regime da funcdo social
da propriedade aos principios do direito administrativo relativos a fungdo publica, esclarece

que ‘“se no direito administrativo € a lei que define as atribui¢des de um cargo publico,

constituindo-se entdo o poder-dever de exercé-las, no direito urbanistico € o plano que define

269 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 423.

" DALLARI, Adilson Abreu. Solo criado — constitucionalidade da outorga onerosa de potencial construtivo. In:
DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libério (Coord.). Direito urbanistico e ambiental.
2. ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2001. p. 19-42.

7' GUIMARAES, Maria Etelvina B. Instrumentos de garantia da fungdo social da propriedade urbana:
parcelamento e edificagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo para fins de reforma
urbana. p. 121-136. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas
perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

*? RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentivel, direito urbanistico e ambiental:
instrumentos de planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 347.
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. . N o A 27
o potencial construtivo dos imdveis urbanos, cabendo aos seus proprietarios exercé-los” 3

Observa-se, assim, que a func@o socioambiental da propriedade urbana modificou a antiga
concepcdo de que o titular da propriedade poderia usar, gozar e dispor livremente do bem,
condicionando o seu uso a um interesse maior, orientado a uma finalidade especifica, a social.
Nessa logica, € facultado aos municipios exigir do proprietdrio do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, o seu adequado aproveitamento. Trata-se, conforme
destaca Mariano Junior, de um mecanismo criado para instigar ou desanimar mercados ou
atividades econdmicas ou condutas, ou mais precisamente, “uma ferramenta para estimular o
melhor aproveitamento do solo urbano, desestimulando a especulacdo imobilidria,
controlando o adensamento populacional, conforme e na razdo dos equipamentos urbanos
disponiveis, ou, ainda, das politicas fixadas no plano diretor’*’*. No mesmo sentido, Rech e
Rech defendem que o parcelamento, a edificacdio ou a utilizacdo compulséria do solo
possibilita ao poder publico municipal, caso haja previsdo no plano diretor, a impedir a
existéncia de espacos urbanos ociosos, onde 0s proprietirios permanecem com 0s imdveis nao
edificados, subutilizados ou nao utilizados, aguardando a valorizagdo do patrimdnio,
dificultando ou impedindo o crescimento sustentdvel da cidade, para se aproveitar dos
investimentos publicos e particulares, que sdo feitos no entorno dessas dreas, de forma a
valorizar os seus imdveis, ficando a populagdo local com o déficit de espacos e habitag()es275.
Todavia, para que esse instrumento seja implementado € necessdria a observancia
dos requisitos constitucionais e legais. Para Silva, o parcelamento, a edificacdo e a utilizagao
compulsdrios, nos termos do art. 182, §4°, I, da CF, s6 se legitimam se houver a existéncia de
um plano diretor que inclua dreas cujo aproveitamento especifico se colima; a existéncia de
uma lei municipal especifica outorgando ao municipio a faculdade de exigir tal
aproveitamento; a existéncia de lei federal regulando o assunto; e, por dltimo, que o imével
seja urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado®’®. Sobre esta dltima condi¢do, Rech
e Rech concordam em parte com Silva, j4 que acreditam ser possivel ao municipio utilizar
esse instrumento para as “dreas-objeto de zoneamento rural, de interesse local”, até porque,

salientam os autores, o plano diretor deve abranger todo o territério do municipio, motivo

13 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista

dos Tribunais, 2005. p. 187-8.

“ MARIANO JUNIOR, Raul. O IPTU utilizado como ferramenta de direito urbanisitico — a progressividade no
tempo. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libério (Coord.). Direito urbanistico e
ambiental. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2001. p. 313-333.

*® RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentivel, direito urbanistico e ambiental:
instrumentos de planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 347.

216 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 424.
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pelo qual ndo haveria razdes para que o poder publico municipal pudesse ficar sem o referido
instrumento juridico para concretizar o planejado, obstaculizando o interesse publico local*”.
Vale lembrar que um dos requisitos elencados por Silva foi preenchido com a promulgacao do
Estatuto da Cidade, o qual previu e regulamentou a referida ferramenta.

Salienta-se, ainda, que o texto constitucional menciona apenas oS termos
parcelamento e edificacdo compulsdrios, enquanto o Estatuto da Cidade além de tratar do
parcelamento e da edificacdo, também acrescentou, no mesmo inciso, a expressao que versa
sobre a utilizacdo compulséria, o que suscita a hipétese de inconstitucionalidade. Nesse
particular, Silva conclui que a norma legal contida no Estatuto da Cidade estd em consonancia
com o texto constitucional, salientando que a Lei Maior prevé que “o Poder Publico
Municipal, nas condi¢des indicadas, pode exigir do proprietdrio adequado aproveitamento do
solo ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado” e € justamente a cldusula que refere ao
adequado aproveitamento que permite a0 municipio outras possibilidades de uso, justificando
a utilizacdo compulséria. Para o autor, um imdvel subutilizado ou ndo utilizado pode
perfeitamente ser edificado, mas também comporta qualquer outra forma de utilizacdo®’®.

Ainda com relacdo as expressdes terminoldgicas, a Lei Maior e o Estatuto da
Cidade referem-se ao aproveitamento adequado do solo urbano ndo edificado, subutilizado e
nao utilizado. Nesse sentido, parece ndo haver dividas com relagdo ao significado dos termos
ndo edificado e ndo utilizado, eis que possuem conceitos definidos, bastando uma
interpretacdo literal. Entretanto, a lei federal que regulamentou a politica urbana especificou
que se considera subutilizado o imdvel cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido
no plano diretor ou em legislacio dele decorrente’””. Assim, embora ndo tenha definido
claramente o seu conceito, indicou a forma para a sua demarcacdo. O conceito de
subutilizado, conforme ensina Pinto, ndo € meramente quantitativo, comportando
necessariamente uma dimensao qualitativa. Para ele, por exemplo, um imével localizado em
zona residencial, em que esteja funcionando uma fébrica poluente pode ser considerado

subutilizado>®.

277 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental:
instrumentos de planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 351-2.

218 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 424-5.

" BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Disponivel em:
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Nao obstante, a Lei 10.257/2001, ao regulamentar o dispositivo constitucional que
trata do parcelamento, edificacido ou utilizacdo compulsoéria, estabeleceu que a lei municipal
especifica editada com o propdsito de implementar esses instrumentos juridicos de politica
urbana, deve fixar as condi¢des e os prazos para implementacdo da referida obrigagdo,
deixando margem para que prevalecam as especificidades locais. Trata-se de um processo
complexo, eis que sua aplicacdo exige vdrias etapas. Todavia, a prépria legislacdo federal
fixou algumas regras que devem ser observadas pelo plano diretor e pela lei municipal
especifica. Nesse cendrio, a notificacdo devera ser feita por funcionario do érgdo competente
do Poder Publico municipal, ao proprietdrio do imével ou, no caso de pessoa juridica, a quem
tenha poderes de geréncia geral ou administragcdo; ou, entdo, por edital, quando frustrada, por
trés vezes, a tentativa de notificacdo pessoal”®. Essa notificacdo deverd ser averbada no
cartério de registro de imdveis para, conforme ressalta Silva, “valer contra terceiros, para que
terceiros saibam que pesa sobre o imdvel dito 6nus, no caso de eventual negociacdo sobre

ele”282

. Para Denaldi et al., “caso o municipio ndo promova a averbagdo, a notificacdo
produzira plenos efeitos em relagdo ao proprietario notificado, mas nao em relagdo aos futuros
proprietarios. Nessa hipdtese, o municipio deverd proceder a nova notificagdo e reiniciar a

283
contagem dos prazos” 8

. Tal observacdo torna-se relevante, pois a mesma norma juridica
também define que “a transmissdo do imdvel, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a
data da notificacdo, transfere as obrigacdoes de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo
previstas no art. 5° desta Lei, sem interrupcdo de quaisquer prazos™!. Além disso, a lei
federal ainda estabeleceu os prazos minimos de um ano, a partir da notificacdo, para que seja
protocolado o projeto prevendo o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo do solo urbano no
orgdo municipal competente e de dois anos, a partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as

obras do empreendimento, podendo, contudo, nos casos de empreendimentos de grande porte

e em carater excepcional, a possibilidade de a lei municipal especifica admitir a conclusao em

! BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4d outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 3 dez. 2020.
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Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
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tempo-regulamentacdo-e-aplicacao /. Acesso em: 3 dez. 2020.

** BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Disponivel em:
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etapas. A lei municipal especifica para esse propodsito, adverte Guimaraes, “pode e deve
estabelecer todos os demais prazos que entender convenientes, em especial o prazo para a
conclusdo das obras, sem o que 0 objeto da obrigacdo ndo serd cumprido”™*’.

Em que pese a Constituicio Federal de 1988 normatizar o parcelamento,
edificacao ou utilizacdo compulsérios como uma faculdade a disposi¢cdo dos municipios que
desejarem implementa-lo, alguns autores entendem, fundamentados no principio da fun¢do
social da propriedade, que essas normas possuem um sentido de obrigacdo. Nesse contexto,

Carmona, apds analisar o aludido dispositivo constitucional, sustenta que se trata de um

poder-dever do Poder Publico municipal e conclui que é:

dever-poder do Poder Piblico local e ndo uma mera faculdade como parece estar
contido na dic¢do constitucional (“é facultado”), dando ensejo a interpretacdo
equivocada de que o Poder Piblico nio estd obrigado a exigir dos proprietdrios de
bens imoéveis inseridos em seu territério urbano que promovam seu adequado
aproveitamento, o que ensejaria a possibilidade de descumprimento do principio da
funcao social da propriedade, em total desrespeito ao preceito constitucional inserido

no inciso XXIII do art. 5°286.

Da mesma forma, segundo Denaldi et al., a expressdo utilizada na Lei Maior e no
Estatuto da Cidade nao significa que a referida aplicagdo esteja ao mero arbitrio do gestor
municipal, uma vez que a Constituicdo Federal de 1988, ao conferir um poder a
Administragdo Publica, instituiu-lhe uma fungdo. Nesse caso, da mesma forma como ocorrem
com os demais poderes conferidos a Administracdo Publica, o parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulsérios revestem-se de dupla natureza, visto que assumem, a0 mesmo tempo,
a condi¢do de poder e de dever. A partir dai, a funcdo social da propriedade estd vinculada ao
interesse publico, ndo podendo, por isso, “o municipio ignorar as situacOes de
descumprimento, sendo obrigado a intervir para induzir o aproveitamento adequado do
imé6vel™®’.
Outra questao que pode corroborar os argumentos dos adeptos da teoria de que os

municipios seriam obrigados a utilizar os referidos instrumentos da politica urbana diz

> GUIMARAES, Maria Etelvina B. Instrumentos de garantia da funcdo social da propriedade urbana:
parcelamento e edificacdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo para fins de reforma
urbana. p. 121-136. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas
perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

2 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. O consércio imobilidrio como instrumento de intervencio
urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 60.

7 DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentagdo-e-aplicacao /. Acesso em: 3 dez. 2020.
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respeito ao contetido minimo do plano diretor, previsto no art. 42, I, do Estatuto da Cidade,
que determina que esse ‘devera’ conter no minimo a delimitacdo das dreas urbanas onde
podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a
existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizagéozgg. Ademais, o art. 3°, §1°, 111, da Lei
Federal 11.977/09, que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida, cuja finalidade é
direcionada ao sistema habitacional, impde como requisito para as prioridades no atendimento
do programa a implementacdo pelos municipios dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade, voltados ao controle da reten¢ao das dreas urbanas em ociosidade®®.

Em sentido contrdrio, também se encontram autores que entendem que a
Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade facultaram aos municipios a utilizagdao
do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios. Nesse sentido, Rech € taxativo ao
afirmar que a Constituicio Federal estabeleceu como facultativa a utilizacdo do referido
instrumento de politica urbana por parte do Poder Publico municipal, respeitando a autonomia
do ente federado e, especialmente, sua competéncia de legislar sobre os assuntos de interesse
local®”. Sob a mesma perspectiva, Silva também destaca que a Carta Constitucional de 1988
e o Estatuto da Cidade ndao impdem ao municipio uma obrigacdo, mas apenas uma
faculdade®'. Da mesma forma, Pinto salienta que “a Constituicao admite a possibilidade de
que se apliquem as sancOes sobre o proprietirio que ndo utilizar adequadamente seu
imével™**%.

Ainda nessa 6tica, mesmo que o método de interpretacdo literal ou gramatical
sirva apenas como um primeiro contato com o texto a ser interpretado, onde muitas vezes nao
se extrai o sentido completo que a norma pode oferecer, ja que a interpretacdo juridica € uma
tarefa complexa, que procura compreender e melhor adequar o caso concreto a norma, €
sabido que essa técnica possui a sua importancia. Assim, numa interpretacao literal do texto

constitucional e infraconstitucional, limitando-se a analisar o sentido das palavras constantes

% BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicio Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4d outras providéncias. Disponivel em:
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n° 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de
1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Proviséria n® 2.197-43, de
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naquelas normas, ndo ha como se afastar da ideia de que aqueles instrumentos de politica
urbana constituem uma faculdade e nao uma obrigacdo por parte dos municipios.

Entretanto, mesmo que sejam uma opc¢do a disposicdo do Poder Publico
municipal, essas ferramentas possuem a sua relevancia num Pais com inimeros problemas
sociais e com enorme desigualdade, pois visam a incentivar os titulares de imdveis urbanos a
atenderem a fung¢do socioambiental prevista para as suas propriedades, cumprindo os
requisitos e critérios constantes no plano diretor do municipio, de forma a diminuir os espacos
urbanos desocupados ou subutilizados existentes na cidade, minimizando os problemas
relacionados ao déficit habitacional e a existéncia de habitacdes situadas em dreas de
preservacdo ambiental ou em locais de risco. Ademais, de acordo com o principio da funcdo
social da propriedade, dar ao imdvel urbano uma funcao social é condicdo de legitimidade
dessa propriedade e, logo, esse imovel deve atender, conforme preceitua a Constituicao

“ A . . ~ . . 293
Federal, “as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor” .

4.3 IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA
PROGRESSIVO NO TEMPO

Nesse longo e complexo processo a disposicdo dos municipios, a fim de estimular
os proprietdrios de imdveis urbanos nao edificados, subutilizados ou ndo utilizados, para que
promovam o seu adequado aproveitamento, encontra-se, apds descumpridas as obrigacdes e
0s prazos previstos para o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulséria, o imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, mediante majoracao da
aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos consecutivos> . Trata-se de mais uma etapa ao alcance
da gestdo municipal que visa a incentivar o natural aproveitamento do solo urbano, em
proveito da coletividade, promovendo a justica social ou, até mesmo, conforme aponta
Denaldi et al., “sancionar os proprietdrios que nao utilizam seus iméveis, trazendo prejuizos

para o bem-estar dos habitantes da cidade”™”.

293 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 5 dez. 2020.

** BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 5 dez. 2020.

* DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
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Vale lembrar que a Constituicio Federal de 1988 enumera, no art. 156, os
impostos que competem aos municipios instituirem, dentre os quais, o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, que incide sobre os iméveis urbanos. Tal imposto,
segundo o Cdédigo Tributario Nacional, tem como fato gerador a propriedade, o dominio util
ou a posse de bem imdével por natureza ou por acessdo fisica, como definido na lei civil,

. L e 206
localizado na zona urbana do Municipio % Conforme destaca Borges,

O imposto municipal sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), como o
seu proprio nome estd a indicar, integra o grupo dos impostos sobre o patrimonio.
Niao o patrimdnio todo, universalidade de direitos e obrigacdes economicamente
avalidveis e objeto de competéncia residual da Unido (CF, art. 145, I), mas apenas
uma das suas manifestacdes especificas: a propriedade de prédio ou terreno situados

na zona urbana do Municipio, ou seja, o patrimonio imobilidrio, especificador da

competéncia tributdria municipal (CF, art. 156, >,

Conforme ensinam Grazziotin, Dal Bosco e Marin, o IPTU surgiu no
ordenamento juridico brasileiro com a chegada da familia real portuguesa, em 1808. Com o
advento da Proclamacdo da Republica, a primeira Constitui¢do Republicana previu os
impostos sobre imdveis rurais € urbanos como competéncia exclusiva dos Estados. A Carta
Constitucional de 1934 estabeleceu o imposto predial na competéncia dos municipios, ao lado
do territorial urbano, como dois impostos diferentes, situagdo essa que permaneceu até a
Constituicdo de 1946, quando foram unificados os dois tipos de impostos, recebendo a
denominacdo atual. A Constituicdo Cidada, de 1988, manteve o imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbano de forma unificado e de competéncia dos municipios. Entretanto,
embora ndo tenha alterado a materialidade do citado imposto, a tltima Constitui¢io inovou
nos principios e regras aplicdveis ao IPTU>®.

Sabe-se que o tributo “é o 6nus compulsério, criado e gerido pelo Estado, visando

99299

ao custeio de servigcos publicos e sua existéncia € imprescindivel para que o Estado

alcance receitas suficientes para suportar as despesas decorrentes das atividades promovidas

/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentagdo-e-aplicacao /. Acesso em: 6 dez. 2020.

%6 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributdrio Nacional e institui
normas gerais de direito tributdrio aplicdveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm. Acesso em: 6 dez. 2020.

*7 BORGES, José Souto Maior. IPTU: Progressividade. Revista de Direito Tributario. n. 59, p. 73-94. Sdo
Paulo: Malheiros, 1992.

28 GRAZZIOTIN, Daiane Mezzomo; DAL BOSCO, Matheus Bringhenti; MARIN, Rafael M. In: MUSSI,
Andrea Quadrado; GOMES, Daniela; FARIAS, Vanderlei de Oliveira (Orgs.). Estatuto da Cidade: os
desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011. p. 128-9.

" ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Dicionario Juridico Brasileiro Acquaviva. 8. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Juridica Brasileira, 1995. p. 1409.
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para a satisfacdo dos seus objetivos, vinculados ao bem geral do seu povo. Entretanto, além da
funcdo arrecadatdria por parte da Fazenda Publica, os tributos também passaram a agir como
indutores de condutas socialmente pretendidas. Nesse contexto, Grazziotin, Dal Bosco e
Marin destacam que a partir do século XIX, o Estado deixou de ser um mero espectador da
economia e passou a interferir no dominio econdmico e social, ocasido em que os tributos
passaram a servir como instrumentos extrafiscais a disposicdo do poder estatal para corrigir as
desigualdades sociais, ou, no minimo, diminui-las, garantindo aos cidaddos as mesmas
oportunidades. Assim, concluem os autores, “os tributos sdo usados como instrumento
auxiliar do poder regulatério do Estado sobre a propriedade particular e as atividades privadas

T . 15300
que tenham implicacdes com o bem-estar social™?

. Reali também defende o papel da
extrafiscalidade dos tributos com o intuito de preservar o ambiente. Nesse cendrio, argumenta
que o Poder Publico pode adotar politicas apoiadas nessa extrafiscalidade, direcionando-as a
determinado fim, de forma que atinja os efeitos que motivaram a interven¢ao na economia,
adequando o comportamento social ao desenvolvimento sustentdvel. Para o autor, trata-se de
inducdo negativa, onde o “Estado, por exemplo, onera por imposto elevado o exercicio de
determinado comportamento™"".

Nesse sentido, qualquer tributo pode ter finalidade extrafiscal, ou seja, ter como
principal objetivo servir de ferramenta para a intervencdo por parte do ente federado no
dominio econdmico e social, relegando a um segundo plano a meta arrecadatéria do Estado,
desde que respeitados os principios constitucionais.

O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana também possui essa
caracteristica extrafiscal quando € utilizado para a consecu¢do dos objetivos sociais,
incentivando ou desestimulando determinadas atividades reputadas convenientes ou
inconvenientes a populacdo. Para Grazziotin, Dal Bosco e Marin, “o IPTU funciona como
espécie tributdria extrafiscal quando, para evitar a especulacdo imobilidria, o municipio tem a
possibilidade de fixar a aliquota progressiva no tempo para assegurar a funcdo social da

propriedade™"

. Nesse caso, por 6bvio, também prevalece o principio da legalidade tributdria,
previsto no art. 150, I, da Constituicdo Federal, segundo o qual “¢ vedado a Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o

300 GRAZZIOTIN, Daiane Mezzomo; DAL BOSCO, Matheus Bringhenti; MARIN, Rafael M. In: MUSSI,
Andrea Quadrado; GOMES, Daniela; FARIAS, Vanderlei de Oliveira (Orgs.). Estatuto da Cidade: os
desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011. p. 131

' REALI, Darci. Os municipios e a tributaciio ambiental. Caxias do Sul: Educs, 2006. p. 43.

302 GRAZZIOTIN, Daiane Mezzomo; DAL BOSCO, Matheus Bringhenti; MARIN, Rafael M. In: MUSSI,
Andrea Quadrado; GOMES, Daniela; FARIAS, Vanderlei de Oliveira (Orgs.). Estatuto da Cidade: os
desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011. p. 134-5.
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estabeleca™®. Assim, para implementagdo do IPTU progressivo no tempo é imprescindivel a
existéncia de lei municipal para essa finalidade. Além disso, lembra Mariano Junior, o carater
extrafiscal do IPTU progressivo no tempo “encontra condicionantes ja no texto constitucional
que a condiciona ao contumaz descumprimento da obrigacdao de parcelamento ou edificacdo
compulsdrios, e que preexista no municipio, plano diretor e lei especifica da municipalidade
sobre o tema™™. A esse respeito, Rech e Rech lembram que “muitos prefeitos simplesmente
previram, no Cdédigo Tributdrio, o IPTU progressivo, sem contemplar no Plano Diretor a
funcdo social daquele espaco, o que torna a cobraca inconstitucional*®”.

Observa-se, pois, que o principal objetivo do IPTU progressivo no tempo é
assegurar o cumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade urbana, a fim de evitar o
mau uso do bem, percebendo-se, assim, o cariter pedagogico e educativo da medida. A esse
respeito, Pinto menciona a possibilidade concedida pela Constitui¢do Federal aos municipios
de aplicar sancdes aos proprietdrios de imdveis urbanos que ndo procederem na adequada
utilizacdo dos seus bens, conforme previsao no plano diretor e na lei especifica. Dessa forma,
assevera que descumprida a obrigacdo de parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdria,
“a primeira san¢do a que se sujeita o proprietdrio é a majoragao da aliquota do IPTU, pelo
prazo de até cinco anos>*®, Na mesma esteira, Grazziotin, Dal Bosco e Marin salientam que
essa progressividade no tempo tem um cardter sancionatério, ‘“na medida em que suas
aliquotas aumentam, progressivamente, quando o proprietdrio do imdvel urbano insiste no
mau aproveitamento da propriedade™"”.

Em outras palavras, essa particularidade no IPTU se evidencia quando € utilizado
como instrumento de politica urbana, a fim de combater os vazios urbanos existentes em
determinadas areas que dificultam o crescimento normal das cidades, gerados, muitas vezes,

pela especulagdo imobilidria. Nesse caso, o Poder Publico ndo visa a aumentar a arrecadagdo

do municipio, mas, sim, obrigar os proprietarios de dreas urbanas a destinar uma funcdo

303 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica [2020], Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 dez. 2020.

3% MARIANO JUNIOR, Raul. O IPTU utilizado como ferramenta de direito urbanisitico — a progressividade no
tempo. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libério (Coord.). Direito urbanistico e
ambiental. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2001. p. 313-333.

*® RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentivel, direito urbanistico e ambiental:
instrumentos de planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 353.

% PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 202.

307 GRAZZIOTIN, Daiane Mezzomo; DAL BOSCO, Matheus Bringhenti; MARIN, Rafael M. In: MUSSI,
Andrea Quadrado; GOMES, Daniela; FARIAS, Vanderlei de Oliveira (Orgs.). Estatuto da Cidade: os
desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011. p. 137.
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socioambiental para seus imoveis. Nesses termos, o municipio, pretendendo promover a
politica de desenvolvimento urbano, tem a possibilidade de aplicar o IPTU progressivo no
tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos consecutivos, de forma
a incentivar os proprietarios de imoéveis urbanos ndo edificados, subutilizados ou nao
utilizados a adequarem suas propriedades as fun¢des sociais a elas destinadas.

Conforme o Estatuto da Cidade, as aliquotas a serem aplicadas a cada ano serdo
fixadas na lei municipal especifica, cujos valores serdo aumentados, no maximo, ao dobro do
valor correspondente do ano anterior, respeitada a aliquota méxima de quinze por cento.
Acerca do limite mdximo de 15%, muitas vozes, como lembra Mariano Jinior, ji se
manifestaram para suscitar a sua inconstitucionalidade por considerarem-na confiscatoria,
argumentando que a majoracdo e a manutencao da aliquota no seu limite maximo por alguns
anos seria o bastante para abater do titular do imével o valor correspondente ao do préprio
bem. Contudo, para o préprio autor tal situagdo ndo caracteriza o confisco, uma vez que se
trata “de IPTU utilizado como instrumento de politica urbana, com cardter eminentemente
educativo, visando a ordenag¢do das cidades e da vida nelas, conforme os ditames da
Constitui¢do Federal e do Estatuto da Cidade”, além do que a questdo recai sobre uma
aliquota de um tributo empregado em funcdo extrafiscal e que somente atinge o limite
maximo apds anos de inobservancia das fun¢des sociais da propriedade, inclusive com uma

308

majoracdo paulatina e limitada anualmente™". De acordo com Denaldi et al., inimeros

tributaristas “sustentam nao ofender a Constituicdo o imposto que, em sua funcdo extrafiscal,
é instituido com o propésito de induzir ou inibir certos comportamentos™". J4 Mukai entende
que essa questdo que trata da inconstitucionalidade dessa norma é muito complexa e que

310

somente o Poder Judicidrio poderia dirimi-la’"~. Ainda sobre o mesmo assunto, ensina Rech, o

valor do IPTU nao pode “ser tdo elevado que comprometa o préprio valor da propriedade,
mas deve ser razodvel, com o objetivo de forcar o proprietdrio dar a ela a funcdo social

prevista no Plano Diretor”*'".

3% MARIANO JUNIOR, Raul. O IPTU utilizado como ferramenta de direito urbanisitico — a progressividade no
tempo. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libério (Coord.). Direito urbanistico e
ambiental. 2. ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2001. p. 313-333.

3% DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
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tempo-regulamentacdo-e-aplicacao /. Acesso em: 6 dez. 2020.

1 MUKAL, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Dialética, 2002.
p- 322.

' RECH, Adir Ubaldo; Rech, Adivandro. Direito Urbanistico: fundamentos para construcio de um plano
diretor sustentavel na area urbana e rural. Caxias do Sul, RS: Educs, 2010. p. 174.
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Para Denaldi et al., se no transcorrer do periodo de majoracdo da aliquota do
IPTU, o titular do bem imdvel urbano venha a cumprir com a obriga¢do do parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo de seu imével, dando-lhe a devida funcdo social, a aliquota do IPTU
deverd regressar aos padrdes ordindrios®'>. Se, ao cabo de 5 (cinco) anos, a propriedade
urbana ainda esteja dissociada de sua funcdo social, ou seja, ndo tenha sido atendida a
obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o imovel, o Estatuto da Cidade determina que
municipio manterd a cobranca pela aliquota méxima de 15%, até que se cumpra a referida
obrigacdo, sob pena de desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica, sendo
vedada a concessdo de isencdes ou anistia relativas a tributacdo progressiva. Assim, se 0
proprietério persistir em ndo dar a utilizagdo social e ambiental ao imdvel, prevista no plano
diretor, o municipio poderd proceder a desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos

da divida publica®".

4.4 DESAPROPRIACAO COM PAGAMENTO MEDIANTE TiTULOS DA DIVIDA
PUBLICA

Como ultima e derradeira medida, o Estatuto da cidade, partindo dos conceitos
inseridos na Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu que “decorridos cinco anos de
cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietdrio tenha cumprido a obrigacdo de
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo, o Municipio poderd proceder a desapropriacdo do
imével, com pagamento em titulos da divida pablica™'!. Nesses termos, a desapropriacdo
decorrente do descumprimento da funcdo socioambiental da propriedade tornou-se um
importante instrumento de politica urbana a disposi¢do do Poder Publico municipal para
penalizar o proprietario descuidado e fazer com que o imével receba o adequado
aproveitamento.

A esse respeito, Tavares ensina que a desapropriacio € a transferéncia

involuntdria de uma propriedade particular para o Estado ou delegados deste e tem como

312 DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacao ou Utilizacdo Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentacdo-e-aplicacao /. Acesso em: 6 dez. 2020.

13 BRASIL. [Constitui¢io (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Repiiblica [2020], Disponivel em:
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14 BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 8 dez. 2020.
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fundamentos a superacdo de obstdculos para concretizagido de obras e servigos publicos, bem
como na previsdo constitucional da fun¢do social da propriedade315. De acordo com Silva, a
Constituicdo Federal de 1988 autoriza duas formas de desapropriacdo para a propriedade
urbana. A primeira refere-se a desapropriacdo comum, que pode ocorrer por utilidade ou
necessidade publica ou, ainda, por interesse social, nos termos dos arts. 5°, XXIV, e 182, § 3°,
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro. A segunda forma prevista no texto
Constitucional de 1988 é a denominada desapropriacdo-sang¢do, que € aquela imposta ao
proprietario de imével urbano em funcdo do descumprimento de obrigacdo urbanistica,
fundados na funcdo social da propriedade urbana, uma vez que deixou de atender ao 6nus de

1'%, Para Denaldi et al., nesse

parcelar, ou edificar, ou de utilizar adequadamente seu iméve
ultimo tipo de desapropriacdo “nao se estd diante das tipicas hipéteses de desapropriacao por
utilidade ou necessidade publicas ou por interesse social. O que se pretende, em verdade, é
sancionar o proprietdrio, razdo pela qual o instrumento é também conhecido como
desapropriacido-san¢do”, motivo pelo qual, prosseguem os autores, ndo se aplicam as garantias
previstas no art. 5° inciso XXIV, da Constituicdo de 1988, referentes a justa e prévia
indenizacdo em dinheiro®"”.

Para a desapropriagdo-sancdo, a Lei Maior assegura o ‘“pagamento mediante
titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da

indenizacdo e os juros legais™'®.

A esse respeito, Pinto lembra que ao contrdrio da
desapropriacdo ordindria, que € paga a vista e pelo valor de mercado, a indeniza¢do dessa
espécie de desapropriacdo “é paga com titulos da divida publica, ndo se incorporando em seu
valor a valorizacdo decorrente de obras publicas, expectativas de ganhos, lucros cessantes e
juros compensatérios™ . Na desapropriacdo-sangdo os titulos serfio resgativeis em dez anos

e renderdo juros de 6% ao ano. Além disso, reza o Estatuto da Cidade que esses titulos nao

> TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
p. 715.

316 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 426-7.
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terdo poder liberatério para pagamento de tributos, de forma que o expropriado, lembram
Denaldi et al., “ndo poderd valer-se deles para negociar com a Fazenda Piblica™%.

O valor real da indenizac@o e os juros legais foram previstos pela Constituicao
Federal de 1988. Dessa forma, ao Estatuto da Cidade coube a regulamentacdo, que o fez,
estabelecendo que reflita o valor da base de cédlculo do IPTU, descontado o montante
incorporado em funcdo de obras realizadas pelo Poder Publico na drea onde se localiza, apos a
notificacdo para o cumprimento da obrigacdo de adequado aproveitamento do imével, bem
como ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios’'.
Nesse contexto, apontam Denaldi et al., “ha nitida diferenca em relacdo as indenizacdes das
demais modalidades de desapropriacao, que buscam refletir o valor de mercado dos iméveis e
consideram as expectativas de ganhos, os lucros cessantes e os juros compensatorios™ 2.
Milaré assinala que a ndo computagcdo das expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatdrios ocorre devido a drea expropriada estar em desconformidade com a fung¢do
social da propriedade e com as exigéncias sociais da cidade. Nesses termos, frisa que o imdvel
subutilizado ou ndo usado ndo deve receber a valorizagdo em decorréncia de benfeitorias

publicas feitas na regiao’>

. O legislador federal, destaca Guimaraes, orienta o caminho a ser
trilhado pelos municipios nos casos de desapropriacdo, afastando, sem dar margens para
discussdes, o valor de mercado como base para indenizagﬁo324. Para Mukai, essa norma que
rege o pagamento do valor real da indenizag@o € inconstitucional, eis que afronta a regra da
justa indenizag@o nas desapropriagdes, até porque, salienta o autor, o valor venal, utilizado

como base de célculo do IPTU, “é sempre muito inferior ao valor de mercado do imével”?,
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tempo-regulamentacdo-e-aplicacao /. Acesso em: 8 dez. 2020.

2! BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 8 dez. 2020.

22 DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentacdo-e-aplicacao /. Acesso em: 8 dez. 2020.

323 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossério. 5. ed. ref. atual. e ampl. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007. p. 522.

*** GUIMARAES, Maria Etelvina B. Instrumentos de garantia da funcdo social da propriedade urbana:
parcelamento e edificagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo para fins de reforma
urbana. p. 121-136. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas
perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

> MUKAL, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Dialética, 2002.
p. 322.
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Por 6bvio, o municipio, ao desapropriar o imdvel urbano ndo edificado,
subutilizado ou nao utilizado, deverd, conforme preceitua o Estatuto da Cidade, proceder “ao
adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de 5 (cinco) anos, contados a partir da
sua incorporagdo ao patrimdnio publico”, o que poderad fazé-lo direta ou indiretamente, por
meio de alienacdo ou concessdo a terceiros, mas, nesses casos, devera ser observada o devido
processo licitatério®”®. Para Silva, trata-se de uma exigéncia legal coerente, pois o municipio
desapropriou o imével uma vez que ndo estava recebendo o adequado aproveitamento por
parte do titular do bem. Assim, conclui o autor, esse tipo de desapropria¢do, além de uma
sancdo ao proprietdrio, também obriga o expropriante a exercer a obrigacdo descumprida327.
Dessa forma, como ressalta Guimaraes, verifica-se que o cariter dessa desapropriacdo nao €
essencialmente punitivo, tratando-se, antes de tudo, de um instrumento que visa a adequar o
imovel a sua funcdo social. Assim, além de prever as regras da desapropriacdo, a lei federal
que regulamenta o capitulo destinado a politica urbana na Constitui¢cdo Federal, estabelece as
obrigagdes do Municipio, a quem incumbird proceder ao aproveitamento adequado do solo
urbano no prazo de cinco anos, cumprindo a fun¢do social daquele imével com o efetivo
aproveitamento adequado, que ocorre por meio da conclusdo das obras assumidas pelo Poder
Piblico ou terceiros>>*.

Conforme ensina Pinto, o imével desapropriado, depois de parcelado ou edificado
pelo Poder Publico, deverd ser devolvido ao mercado, ja que “essa desapropriagdo ndo se
presta a aquisic@o ordindria de imoveis pelo Poder Publico, que deverd continuar a ser feita
nos termos do § 3° do art. 182, ou seja, com prévia e justa indenizacdo em dinheiro”. Nesse
caso, conclui o autor, a “obrigacdo de parcelar ou construir deve servir para dinamizar o
funcionamento do mercado e ndo para estatizar por via transversa a propriedade da terra™%.

Como visto, o caminho a ser percorrido pelo Poder Publico municipal na busca da
efetivacdo do principio da funcdo socioambiental da propriedade € longo e complexo. A esse

respeito, Silva destaca que “a Constitui¢do, sempre muito apegada no garantir o direito de

propriedade, cercou a aplicacdo dos institutos do parcelamento, edificacdo e utilizacdo

326 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢io Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d4d outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 8 dez. 2020.

327 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 427.

¥ GUIMARAES, Maria Etelvina B. Instrumentos de garantia da funcdo social da propriedade urbana:
parcelamento e edificagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo para fins de reforma
urbana. p. 121-136. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas
perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.

9 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 204.
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compulsdrios de muitas cautelas, que praticamente os tornam invidveis™’. Certamente um
dos obstaculos a ser vencido nesse percurso refere-se ao pagamento da indenizacdo com os
titulos da divida publica, ja que as normas que tratam da desapropriacdo-san¢do estabelecem
essa forma de pagamento, salientando a necessidade de ser previamente aprovada pelo Senado
Federal. Acerca do assunto, muitas vozes alegam que essa regra inviabiliza a atuacdo dos
municipios quanto ao mandamento constitucional. Rech e Rech, por exemplo, ressaltam que a
emissdo de titulos da divida publica com prévia autorizagdo do Senado torna invidvel o
instrumento juridico e viola a autonomia dos entes federados, uma vez que subordina os
interesses do municipio aos da Unido, o que fere a Constituicdo Federal. Nesses termos,
lembram que o principio da razoabilidade deve servir como ferramenta para a solucdo dos
conflitos, priorizando os interesses coletivos. Assim, sugerem os autores, em nome do
principio do interesse local e buscando o exercicio pleno da funcdo social da propriedade,
“que se usem outros instrumentos legais para viabilizar a utilizagdo do imével ou area, na

forma prevista no Plano Diretor™!

. Na mesma esteira, Denaldi et al. ressalvam que hd mais
de vinte anos a autorizacdo prévia por parte do Senado Federal autorizando a emissao dos
titulos da divida publica por parte dos municipios nao tem sido possivel, uma vez que a
Emenda Constitucional n°® 3, de 1993, estabeleceu que, “até 31 de dezembro de 1999, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios somente poderiam emitir titulos da Divida Puablica
no montante necessdrio ao refinanciamento do principal devidamente atualizado de suas
obrigacdes, representadas por essa espécie de titulos™>% J4 no ambito do Senado Federal,
lembram os autores, essa matéria foi varias vezes regulada por sucessivas Resolugdes, nas

33 Nio obstante, ha uma tendéncia da

quais a proibicdo de emissdo dos titulos foi mantida
proibicdo de emissdo de titulos da divida publica na legislacdo federal que trata sobre a
responsabilidade fiscal, uma vez que o art. 11 da Lei Complementar n° 148, de 25 de
novembro de 2014, que alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal, estabeleceu que “é vedada

aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a emissdo de titulos da divida publica

330 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 428.

331 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental:
instrumentos de planejamento. Caxias do Sul: Educs, 2016. p. 355-6.

> BRASIL. Emenda Constitucional n° 3, de 17 de margo de 1993. Altera os arts. 40, 42, 102, 103, 155, 156,
160, 167 da Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica [2020], Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm. Acesso em: 8 dez. 2020.

33 DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentagdo-e-aplicacao /. Acesso em: 8 dez. 2020.
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mobilidria***. Com o intuito de apresentar alternativas para a solu¢do do impasse diante da
inviabilidade da desapropriacdo mediante pagamento de titulos da divida ativa, Denaldi et al.
sugerem que os municipios, apés o quinto ano de aplicagao do IPTU progressivo no tempo,
mantenham a cobranca pela aliquota maxima daquele tributo até que se cumpra a referida
obrigagdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, conforme estatui o art. 7°, § 2° do Estatuto da
Cidade. Além disso, também indicam a possibilidade para os casos em que o proprietario do
bem seja devedor da Fazenda Publica municipal de abater do valor da divida no cdlculo da
indenizacdo, caso em que aconselham cautela do Poder Publico, “pois a indenizagdo refletira
os valores do imével, o que nem sempre pode ser vantajoso”335.

O parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nao utilizado, bem como o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo e, por fim, a desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida publica representam importantes, e talvez os principais, instrumentos a
disposicdo dos municipios na tentativa de evitar os espacos vazios e subutilizados nas zonas
urbanas, objetivando o ordenamento do pleno desenvolvimento das fungdes socioambientais
da cidade e a garantia do bem-estar dos seus habitantes. Assim, o planejamento da cidade,
passando por um criterioso controle do crescimento do perimetro urbano, é peca fundamental
para um pleno desenvolvimento de cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes. Logo, um
projeto de adensamento do perimetro urbano, local cujo requisito legal impde a dotacdo de
infraestrutura adequada, constitui uma ferramenta estratégica para o equilibrio do ambiente
natural e o ambiente construido.

A par da importancia desses instrumentos de politica urbana, faz-se necessario
verificar se os municipios localizados na Serra Gatcha estdo utilizando tais ferramentas como

forma de atingir o pleno desenvolvimento das funcOes socioambientais da cidade e da

33 BRASIL. Lei Complementar n° 148, de 25 de novembro de 2014. Altera a Lei Complementar no 101, de 4
de maio de 2000, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal;
dispde sobre critérios de indexagc@o dos contratos de refinanciamento da divida celebrados entre a Unido,
Estados, o Distrito Federal e Municipios; e dd outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/LCP/Lcp148.htm. Acesso em: 10 dez. 2020.

3 DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentagdo-e-aplicacao /. Acesso em: 10 dez. 2020.
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propriedade urbana, proporcionando a dignidade humana a seus moradores, o que serd

analisado no capitulo seguinte.
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5 A GESTAO DA POLITICA URBANA NOS MUNICIPIOS DA SERRA GAUCHA

A regido serrana do Rio Grande do Sul estd localizada ao nordeste do Estado e
caracteriza-se por ser uma regido montanhosa, com altitudes moderadamente elevadas e um
clima temperado. Por tratar-se de uma regido geografica, pode ser dividida e/ou classificada,
dependendo dos critérios utilizados pelos autores. Assim, regides como os Campos de Cima
da Serra ou, até mesmo, os Aparados da Serra, ambas igualmente localizadas na regidao
nordeste do Rio Grande do Sul, por vezes, podem ou ndo integrar a grande regido da Serra
Gaucha, de acordo com os conceitos e critérios utilizados.

Por tal motivo, diante da dificuldade em precisar os limites da regido serrana
gadcha, preferiu-se utilizar nesta pesquisa a classificacdo atribuida pela legislacdo estadual
que criou e estruturou os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDESs). Nessa
esteira, vale salientar que a Lei Estadual n° 10.283, de 1994, criou tais Conselhos com a
finalidade de promover o desenvolvimento regional, harmdnico e sustentdvel, por meio da
“integracao dos recursos e das acdes de governo na regido, visando a melhoria da qualidade
de vida da populagdo, a distribuicdo equitativa da riqueza produzida, ao estimulo a
permanéncia do homem em sua regido e a preservagdo e recuperagdo do meio ambiente™°.
Essa norma legal foi regulamentada pelo Decreto Estadual n° 35.764, de 1994, oportunidade
em que a area do Rio Grande do Sul foi dividida em 21 (vinte e um) Conselhos Regionais de
Desenvolvimento™ .

Entretanto, essa classificag@o foi alterada inimeras vezes, com a criacdo de outros
Conselhos Regionais, sendo que atualmente o Estado conta com 28 (vinte e oito) Conselhos
Regionais de Desenvolvimento. Com essa ultima divisdo, o COREDE Serra passou a
abranger 31 (trinta ¢ um) municipios (Antdonio Prado, Bento Gongalves, Boa Vista do Sul,
Carlos Barbosa, Caxias do Sul, Coronel Pilar, Cotipora, Fagundes Varela, Farroupilha, Flores
da Cunha, Garibaldi, Guabiju, Guaporé¢, Montauri, Monte Belo do Sul, Nova Aracd, Nova

Bassano, Nova Padua, Nova Prata, Nova Roma do Sul, Parai, Protasio Alves, Santa Tereza,

336 RI0O GRANDE DO SUL. Lei n° 10.283, de 17 de outubro de 1994. Dispde sobre a criagdo, estruturagdo e
funcionamento dos conselhos regionais de desenvolvimento e dd outras providéncias. Disponivel em:
https://leisestaduais.com.br/rs/lei-ordinaria-n-10283-1994-rio-grande-do-sul-dispoe-sobre-a-criacao-
estruturacao-e-funcionamento-dos-conselhos-regionais-de-desenvolvimento-e-da-outras-providencias. Acesso
em: 16 dez. 2020.

#7 RIO GRANDE DO SUL. Decreto n° 35.764, de 28 de dezembro de 1994. Regulamenta a Lei n° 10.283, de
17 de outubro de 1994, que criou os Conselhos Regionais de Desenvolvimento - CRDs. Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=12439&hTexto
=&Hid_IDNorma=12439. Acesso em: 16 dez. 2020.
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Sao Jorge, Sdo Marcos, Sdo Valentim do Sul, Serafina Corréa, Unido da Serra, Veran6polis,
Vila Flores e Vista Alegre do Prata)’*®.

Tendo em vista que a Constituicdo Federal estabelece a obrigatoriedade do plano
diretor para os municipios com mais de 20 mil habitantes, optou-se em limitar o universo dos
municipios que seriam pesquisados para aqueles que preenchessem esse requisito. Assim, dos
31 (trinta e um) municipios que integram o COREDE Serra, restaram 10 (dez) municipios,
cuja populacdao é superior a 20 mil habitantes, sendo Bento Gongalves, Carlos Barbosa,
Caxias do Sul, Farroupilha, Flores da Cunha, Garibaldi, Guaporé, Nova Prata, Sio Marcos e
Verandpolis.

Todavia, o Estatuto da Cidade também exige o plano diretor para os municipios
integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas. Essa previsdo, conforme
salienta Saule Junior, “é coerente com o preceito da obrigatoriedade do plano diretor para
cidades com mais de vinte mil habitantes, em razdao da densidade populacional decorrente da
somatoria das populagdes dos municipios agrupados num aglomerado urbano ou regido
metropolitana”339. Nesse contexto, a Lei Complementar Estadual n°® 14.293, de 2013, criou a
Regidao Metropolitana da Serra Gatcha, da qual fazem parte os municipios de Antonio Prado,
Bento Gongalves, Carlos Barbosa, Caxias do Sul, Farroupilha, Flores da Cunha, Garibaldi,
Ipé, Monte Belo do Sul, Nova Péadua, Pinto Bandeira, Sdo Marcos, Santa Teresa e Nova
Roma do Sul. Por tal motivo, também se incluiram no rol dos municipios a serem pesquisados
os integrantes da Regiao Metropolitana da Serra. Nota-se que, com exce¢do do municipio de
Ipé, os demais municipios que integram a Regido Metropolitana da Serra também estao
localizados na 4rea de abrangéncia do COREDE Serra.

Nesse cendrio, para fins da presente pesquisa, foram consideradas as gestdes de
politica urbana dos municipios situados na circunscri¢gdo do COREDE Serra, cuja populagcdo
excede os 20 mil habitantes, e aqueles que integram a Regido Metropolitana da Serra,
requisitos que os obrigam a dispor de plano diretor. Assim, foram avaliados os municipios de

Bento Gongalves, Carlos Barbosa, Caxias do Sul, Farroupilha, Flores da Cunha, Garibaldi,

Guaporé, Nova Prata, Sdo Marcos e Verandpolis, todos com populagdo superior a 20 mil

% RIO GRANDE DO SUL. Decreto n° 45.436, de 09 de janeiro de 2008. Introduz alteragdes no Decreto n°
35.764, de 28 de dezembro de 1994, alterado pelo Decreto n° 42.777, de 22 de dezembro de 2003, e pelo
Decreto n° 42986, de 26 de marco de 2004 e d4 outras providéncias. Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%?2045.436.pdf. Acesso em: 16 dez. 2020.

3% SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade e o plano diretor — possibilidade de uma nova ordem legal
urbana justa e democratica. p. 77-120. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma
urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002.
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Santa Teresa e Nova Roma do Sul, conforme quadro 1.

109

Quadro 1 — Municipios integrantes do COREDE/Serra com populacao superior a 20 mil

habitantes e integrantes da Regiao Metropolitana da Serra Gatcha

Municipio Populacédo | Populagio | Populacido | Domicilios | Domicilios Plano Data
(hab) Urbana Rural Urbanos Rurais Diretor

Antonio Prado 12.833 9.235 3.598 3.169 1.067 LC 06 13/10/2006
Bento Gongalves 107.278 99.069 8.209 34.021 2.466 LC 200 27/07/2018
Carlos Barbosa 25.192 19.992 5.200 6.770 1.667 Lei 1.963 06/04/2006
Caxias do Sul 435.564 | 419.406 16.158 141.623 5.165 LC 589 19/11/2019
Farroupilha 63.635 55.053 8.582 17.998 2.575 Lei 4.176 26/11/2015
Flores da Cunha 27.126 20.855 6.271 6.900 1.899 LC 149 26/09/2019
Garibaldi 30.689 27.211 3.478 9.048 1.070 LC3 18/11/2008
Guaporé 22.814 20.820 1.994 7.027 602 Lei 3.940 06/11/2018
Ipé 6.016 2.913 3.103 1.021 972

Monte Belo do Sul 2.670 770 1.900 266 558 Lei 1.479 04/03/2020
Nova Pidua 2.450 732 1.718 248 481 LC15 10/12/2019
Nova Prata 22.830 18.659 4.171 6.321 1.284 LC 7.289 31/12/2008
Nova Roma do Sul 3.343 1.585 1.758 544 496 Lei 1.179 31/05/2012
Pinto Bandeira 3.036 (1)

Santa Tereza 1.720 627 1.093 223 345 Lei 1.594 | 03/10/2019
Sao Marcos 20.103 17.598 2.505 5.889 814 LC 33 07/08/2012
Verandpolis 22.810 19.843 2.967 6.795 913 Lei 5.056 25/05/2007

Fonte: IBGE (Censo 2010)**

(1) Populagdo estimada (municipio criado apds o Censo 2010)

Observa-se que os municipios pesquisados, embora localizados na mesma regiao e
com especificidades étnicas semelhantes, eis que apresentam uma uniformidade cultural, com
muitas das mesmas tradicdes e comportamentos, possuem realidades distintas, principalmente
quanto a extensao territorial, a populacdo e a economia. Nesse contexto e conforme o ultimo
Censo do IBGE, dos 17 (dezessete) municipios avaliados, quase 1/3 (um terco) possuem
populacdo rural superior a populacdo urbana, mantendo a paisagem daquela localidade
diferente dos grandes centros, pois ndo apresentam os conglomerados de casas e prédios.

Além disso, também figuram no grupo estudado, inimeros municipios com populacao total

0 BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Biblioteca. Disponivel em
https://cidades.ibge.gov.br/. Acesso em: 18 dez. 2020.
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inferior a 5 mil habitantes, enquanto a segunda maior cidade do Rio Grande do Sul, Caxias do
Sul, possui populagdo estimada pelo mesmo Instituto em mais de meio milhdo de
habitantes*'.

Destaca-se que a andlise das gestdes de politica urbana dos referidos municipios,
partiu, inicialmente, do exame dos respectivos planos diretores, seguido de uma entrevista
estruturada aplicada aos gestores publicos municipais, cuja fungdo estava, na maioria das
vezes, vinculada a Secretaria Municipal responsdvel pela politica urbana ou meio ambiente
naquela localidade. Dessa feita, verificou-se que, muito embora o texto constitucional e a
legislacao infraconstitucional exijam daqueles municipios a edi¢do do plano diretor, aprovado
pelas respectivas Camaras Municipais de Vereadores, nem todos os entes federados
observados cumprem tal norma. Assim, dos 17 (dezessete) municipios apreciados, 15 (quinze)
dispdem do instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana,
enquanto outros 2 (dois) ainda ndo possuem tal ferramenta, ambos integrantes da Regido
Metropolitana da Serra e com populagdo inferior a 20 mil habitantes, conforme se observa no

Grafico 1.

Grafico 1 — Municipios que dispéem de Plano Diretor

Plano Diretor

BSim

ENdo

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da andlise das legislagdes municipais.

! BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Cidades e Estados do
Brasil. Disponivel em https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/caxias-do-sul/panorama. Acesso em: 18 dez. 2020.
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Cabe salientar que um dos municipios que ainda nao dispde do plano diretor,

Pinto Bandeira, foi elevado a categoria de municipio em 1996+

, mas devido a um longo
processo judicial, adquiriu definitivamente a sua autonomia politico-administrativa somente
em 2010, ap6és decisdao do pleno do Supremo Tribunal Federal. Por essa razdo, a localidade
elegeu seus representantes dos poderes Executivo e Legislativo somente nas elei¢des
municipais ocorridas em 2012, motivo pelo qual o municipio foi reinstalado oficialmente em
1° de janeiro de 2013,

O Estatuto da Cidade, como visto anteriormente, estabelece que os municipios em
que haja a exigéncia legal do plano diretor e que ndo os possuiam aprovado na data de entrada
em vigor do referido Estatuto, deveriam aprova-lo num prazo de cinco anos, prazo esse
estendido, posteriormente, para sete anos. Contudo, tendo em vista as peculiaridades do
municipio analisado e, ainda, considerando que em 2019 ocorreu o primeiro concurso publico
para servidores municipais, tendo esses agentes publicos tomado posse efetivamente somente
no ano de 2020, verifica-se que houve uma dificuldade maior para que o plano diretor ainda
ndo tenha sido editado. Ademais, cabe salientar a declaracdo da servidora daquele municipio
entrevistada, a qual, respondendo sobre uma possivel previsao de constru¢dao do plano diretor,
declarou que “tem sim o plano pra que ele seja efetivado em 2021, no qual esse periodo esta
sendo de juntada de informagdes, [...], andlise também, [...], porque o municipio, [...], ele tem
74% é rural e apenas 26% das pessoas residem na drea urbana™**,

Com relagdo ao outro municipio que, igualmente, ainda ndo dispde do plano
diretor, Ipé, constata-se que a data de sua emancipagio politica é do ano de 1987°*. Todavia,
o referido municipio, tendo em vista apenas a sua populagdo, 6.016 habitantes, ndo seria
legalmente obrigado a possuir tal ferramenta. Ocorre, porém, que em 2013, passou a integrar
a Regido Metropolitana da Serra Gatcha, razdo pela qual passou a ser obrigatdria a existéncia
do citado plano. Nesses termos, nao foram apresentados os motivos para o nao cumprimento

da norma legal que determina a existéncia do plano diretor. Nesse sentido, vale ressaltar a

declaracdo do servidor publico durante a entrevista estruturada, que afirmou que “teve ha anos

2 RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 10.749, de 16 de abril de 1996. Cria o municipio de Pinto Bandeira.
Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=10914&hTexto
=&Hid_IDNorma=10914. Acesso em: 16 out. 2020.

3 BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Biblioteca. Disponivel em
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=36009. Acesso em: 19 dez.
2020.

¥ Termo de degravacdo de entrevista do municipio de Pinto Bandeira.

3 RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 8.442, de 15 de dezembro de 1987. Cria o municipio de Ipé. Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=20177&hTexto
=&Hid_IDNorma=20177. Acesso em: 19 dez. 2020.
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atras [...] um comeco de [...] de estudo. A gente iniciou o Plano Diretor”. O entrevistado ainda
salientou que o municipio recebeu gratuitamente de uma empresa, em contrapartida, pois
passava pela drea do municipio uma rede de alta-tensdo. Naquela ocasido, foi feito um estudo
preliminar, incluindo a realizacdo de véarias reunides, que desencadeou um diagndstico acerca
da situacdo do municipio. Mas, conforme adverte 0 mesmo entrevistado, eles “entregaram um
estudo do nosso municipio e a gente acabou ndo dando sequéncia no Plano Diretor daquela
época”. Por fim, o interlocutor destacou que “provavelmente daqui pra frente, [...] a gente vai
fazer, mas eu nao sei te dizer [...]. A gente ndo tem nada em andamento na questdo do Plano
Diretor’™**°.

Nesse sentido, ¢ digno de nota que a auséncia de plano diretor, inclusive dos
municipios em que a lei exige o instrumento, nao € uma exclusividade dos citados municipios.
Mesmo que o plano diretor constitua-se numa respeitivel ferramenta em relagdo ao
planejamento municipal, muitos municipios ainda nao dispdem desse instrumento. Apesar da
importancia, dados do IBGE, na Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais — Munic,
apontaram que, em 2015, apenas 50% dos municipios brasileiros dispunham desse
instrumento de politica urbana, percentual que equivale a 2.786 municipios. Além desses,
outros 691, ou 12,4%, estavam em processo de elaboragdo do Plano naquele ano.
Considerando-se apenas os municipios com populacido superior a 20 mil habitantes, critério
em que o texto constitucional e a legislacdo ordindria exigem o referido Plano Diretor,
observa-se, segundo a mesma pesquisa, que dos 1742 municipios que preenchiam esse
requisito no ano de 2015, 10,8% dessas cidades ainda descumpriam a lei, ja que ndo possuiam
esse instrumento legall3 ot

Ainda que o nimero de municipios que disponham do Plano diretor esteja muito
aquém do esperado, esse percentual vem aumentando significativamente, uma vez que os
entes federados vém entendendo o real significado e importancia do planejamento do espago
urbano. Nesse sentido, dados também do IBGE apontam que em 2001, ano que foi

promulgado o Estatuto da Cidade, apenas 17,6% dos municipios brasileiros possuiam tal

36 Termo de degravacdo de entrevista do servidor piblico do municipio de Ipé.

**7 BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Perfil dos municipios
brasileiros: 2015 /IBGE, Coordenacio de Populacio e Indicadores Sociais. Disponivel em
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv95942.pdf. Acesso em: 19 dez. 2020.
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instrumento. Analisando-se somente o conjunto dos municipios com populacdo acima de 20
mil habitantes, o percentual dobrava e alcangava 38,2% desse universo.>*®.

Para Silva, indmeros fatores podem explicar a dificuldade de elaborar e implantar
os planos urbanisticos, fundamentalmente a caréncia de recursos financeiros e de recursos
humanos no dmbito do municipio, bem como a preocupagdo por parte do Chefe do Poder
Executivo e da prépria Camara de Vereadores de que o processo de planejamento substitua a
autonomia politica e administrativa daquelas autoridades. Além disso, também a respeito do
plano diretor, salienta o autor que a exigéncia de que esse instrumento “devesse integrar os
setores econdmico, social, fisico-territorial e institucional sofisticou o processo de
planejamento urbanistico municipal, onde faltava tradi¢do planejadora que pudesse servir de
suporte 4 implantagdo de um tipo de plano mais sofisticado™**.

Acerca da norma juridica que aprovou o plano diretor municipal, observa-se que
os municipios da Serra Gaucha analisados instituiram seus modelos por meio de leis
complementares e leis ordindrias, obviamente de acordo com as respectivas leis organicas.
Nesse ponto, registre-se, por exemplo, que dos 17 (dezessete) municipios analisados, 8 (oito)

instituiram seus instrumentos de politica urbana por meio de leis complementares, enquanto 7

(sete), por meio de legislacdo ordindria, conforme demonstra o grafico 2.

Griéfico 2 - Plano Diretor — Legislacdo que instituiu

Plano Diretor
Legislacao que instituiu

M Lei Complementar
M Lei Ordinaria

m MNZo possui

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da andlise das legislagdes municipais.

% BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Perfil dos municipios
brasileiros: gestao piublica 2001/IBGE, Coordenacio de Populacio e Indicadores Sociais. Disponivel em
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv2278.pdf. Acesso em: 19 dez. 2020.

39 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 99.
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Verificou-se, entretanto, que dos 7 (sete) municipios que instituiram os planos
diretores por meio de lei ordindria, 4 (quatro) o fizeram em desacordo com suas leis
organicas, eis que essas determinam que o plano diretor seja matéria de lei complementar. Em
sentido contrdrio, um outro municipio que organizou o seu instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana por meio de lei complementar, o fez contrariando a lei
organica do municipio, que ndo especificava essa hipotese.

Com relacdo as revisdes dos planos diretores determinadas pelo Estatuto da
Cidade, que estabelece que tais instrumentos devem ser revistos, pelo menos, a cada dez anos,
constatou-se que, entre aqueles municipios que possuem a ferramenta de politica urbana, um
terco (1/3) ndo observa essa regra, conforme se pode verificar no grafico 3, estando tais

planos necessitando de revisao.

Grafico 3 — Plano Diretor — Revisao

Ano de revisao dos Planos Diretores

W Quantidade de
Planos
revisados

Q = [
2012 |——

2015 |

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2013
2014
2016
2017
2018
2019
2020

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da andlise das legislacdes municipais.

Ainda com relacdo aos planos diretores, verificou-se que esses instrumentos nao
possuem um padrdo unico quanto ao conteuido, até porque os municipios da Serra, como ja
mencionado, possuem caracteristicas que os diferem. Assim, com muitos pontos convergentes
e divergentes entre os municipios analisados, as legislacdes municipais também seguem essas
peculiaridades. Nesses termos, encontram-se planos diretores bastante abrangentes e, outros

muito sintéticos, preferindo somente abordar os objetivos, os principios e as diretrizes da
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politica de desenvolvimento urbano daquele municipio. De qualquer forma, hd uma
coincidéncia em muitos pontos abordados. Nessa esteira, todos os municipios trataram, em
maior ou menor alcance, do desenvolvimento, da ordenagdo e da ocupagdo do solo. Além
disso, também figuraram nos planos diretores, consignados entre os seus principios, objetivos
e diretrizes, a preocupacdo com a qualidade de vida e o bem-estar da populagdo, a preservagdo
do meio ambiente e do desenvolvimento equilibrado e sustentdvel nos planos fisico, social,
cultural, econdmico e ambiental, a participagdo democratica dos cidaddos no processo de
planejamento e gestdo municipal.

De outra parte, muitos municipios ainda inseriram nos seus instrumentos de
planejamento e gestdo a preocupagdo do Poder Publico em respeitar a vocagdo do municipio e
seus distritos, geralmente ligadas a producgdo industrial, com destaque para a produgdo de
vinhos, as industrias metalirgicas e moveleiras, a producdo agricola, especialmente a
viticultura, e o turismo, compatibilizando os diferentes interesses e promovendo o
desenvolvimento econdmico € o equilibrio ambiental. Ademais, a delimitagdo da area urbana
e rural, assim como os zoneamentos dos espagos, incluindo o ambiental, indices construtivos
e estrutura vidria constituiram matéria presente em quase todos os planos diretores analisados.
Contudo, alguns municipios optaram apenas por abordar de forma genérica esses temas,
deixando para serem normatizados em legislacdo municipal especifica.

Percebe-se, no entanto, uma afinidade dos planos diretores quando se referem ao
pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, até porque,
conforme estatui o Estatuto da Cidade, constitui o objetivo maior da politica urbana. Nesse
contexto, todos os municipios incluiram no corpo dos respectivos planos, sobretudo nos
principios, objetivos e diretrizes, normas que traduzam o interesse do poder ptiblico municipal
em garantir a funcdo social da cidade e da propriedade, bem como a busca pela redugao das
desigualdades sociais, primando por uma sociedade mais justa e uma cidade equitativa.
Ademais, a imensa maioria dos municipios pesquisados ainda incluiu regras que promovam o
ordenamento e controle do uso do solo de forma a evitar e combater a especulacio imobilidria
do imovel urbano ou o esforco em preencher os vazios urbanos, evitando a dispersao urbana.

E preciso mostrar, contudo, que essa preocupagio dos municipios com a fungio
social da cidade e da propriedade ndo traduz em resultados préticos, pois dos 17 municipios
analisados, somente em 6 unidades federativas os municipes tem acesso, em sua plenitude, ao
direito constitucional a moradia, dispondo de habitacdo adequada. Nesses municipios nao ha,

segundo as pessoas entrevistadas, déficit habitacional na zona urbana ou construgdes
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localizadas em dreas de preservacdo ambiental ou, ainda, constru¢cdes em locais de risco,
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos, que possam ameacar a integridade fisica de

seus moradores.

Grifico 4 - Situacio dos municipios com relagio ao direito a moradia

P = Residéncias em locais de
risco

M Residéncias em areas de
preservacao ambiental

}

Ipé

Monte Belo do Sul

W Déficit Habitacional

Antonio Prado
Bento Gongalves
Carlos Barhosa
Caxias do Sul
Farroupilha
Flores da Cunha
Garibaldi
Guaporé

Nova Padua
Nova Prata
Nova Roma do Sul
Pinto Bandeira
Santa Tereza
Sdo Marcos
Veranopolis

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da andlise das entrevistas estruturais.

Observa-se que os municipios que ndo apresentam problemas relativos a
habitacdo sao justamente os municipios com menor nimero de habitantes e aqueles cuja
populacdo rural € superior a urbana, exce¢ao de Flores da Cunha, que possui populacdo
superior a 27 mil habitantes. Tais nimeros indicam que as localidades em que o processo de
urbanizag@o ocorreu de uma forma controlada, havendo uma melhor distribuicao das pessoas
em todo o territério, demonstram menores chances de apresentar problemas sociais, dentre os
quais, os ligados a moradia. De outra parte, o municipio de Santa Tereza, mesmo sendo o
municipio com a menor populacdo dentre os pesquisados, apresenta, segundo o servidor
publico entrevistado, déficit habitacional em sua zona urbana, bem como residéncias situadas
em areas de preservacdo ambiental e locais de risco. Esse fato pode se justificar em razao da
localizagdo do municipio, que se situa as margens do Rio Taquari, em local de terreno
acidentado e onde é comum ocorrerem enchentes devido as cheias do rio em épocas de fortes

chuvas.
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O fato de a regido pesquisada estar localizada na Serra Gaticha também explica o
alto indice de municipios que possuem habitacdes em dreas de preservacdo ambiental e em
locais de risco, especialmente suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
visto que o relevo predominante na regido é montanhoso, constituindo-se no principal
acidente geografico do Estado. Assim, muitas familias residem nessas encostas de morros,
cujas caracteristicas do solo, além de oferecerem riscos de deslizamento aos moradores,
também sdo consideradas como dreas de preservacdo permanente, em virtude da declividade.
Além disso, passam pela regido muitos rios e cursos d’dgua, cujas faixas marginais também
sdo delimitadas como dreas de preservacao permanente.

Entretanto, mesmo com a incidéncia de déficit habitacional em muitos dos
municipios da Serra, bem como a existéncia de edificagdes destinadas a habitac¢do localizadas
em dreas de preservacdo ambiental ou em locais de risco, os municipios analisados, com
excecdo de Pinto Bandeira, possuem, segundo os servidores publicos submetidos a entrevista,
espacos vazios ou ociosos na zona urbana do municipio, isto €, imdveis urbanos ndo
edificados, subutilizados ou ndo utilizados, em total desconformidade com a Constitui¢ao
Federal de 1988, que exige da propriedade o exercicio da sua funcdo socioambiental, e do
Estatuto da Cidade, que possui como uma das diretrizes gerais a ordenag¢do do uso do solo, de
forma a evitar a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos e a sua retencao especulativa, que
resulte na sua subutilizacido ou ndo utilizacao.

Cabe destacar a observacao feita pelo servidor publico de Nova Roma do Sul, o
qual, durante a entrevista estrutural, relatou a situacdo daquele ente federado, destacando que
“hoje a gente tem de terrenos baldios no municipio cadastrados [...] em torno de 594 [...]

59350

terrenos cadastrados [...] sem construcdes, terrenos classificados como baldios”””". Da mesma

forma, a funciondria publica de Guaporé, entrevistada, também frisou que naquela localidade

7351 por fim, tentando

tem “aproximadamente 30% dos terrenos ociosos na zona urbana
explicar o sentimento da populagdo local, o servidor publico do municipio de Veranépolis,
salientou também durante a entrevista que “a cultura da cidade, [...] € de transformacdo de
imével em poupanca. E capitalizacio dos bens. Entido existem muitos terrenos baldios, que
ela, que serve praticamente como poupanca de algumas familias™%.

Todavia, o ordenamento do pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade

e da propriedade urbana, em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,

30 Termo de degravacio de entrevista do servidor piiblico de Nova Roma do Sul.
! Termo de degravagio de entrevista da servidora publica de Guaporé.
2 Termo de degravacio de entrevista do servidor ptiblico de Veran6polis.
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bem como do equilibrio ambiental, tal como insculpido no Estatuto da Cidade, passa pelo
combate a especulagdo imobilidria, que resulta na subutiliza¢do ou ndo utilizagdo dos iméveis
urbanos, que permanecem nessa condi¢dao na expectativa de aumentar o seu valor de mercado.
O melhor aproveitamento dos espacos urbanos, principalmente nos locais em que haja a
dotacdo de infraestrutura adequada e a prestacdo de servigos publicos por parte do ente
municipal, € fundamental para o pleno desenvolvimento das cidades sustentdveis. Nesse
contexto, o adensamento do perimetro urbano constitui numa estratégia para evitar a
constru¢do de moradias em dreas distantes, sem o suporte necessario para a fixacdo do homem
naquele local ou, também, em locais de preservacdo ambiental e em zonas de risco. Dessa
forma, € incompreensivel que os municipios, especialmente aqueles que apresentam déficit
habitacional e constru¢des situadas em dreas desaconselhadas para a construgdo de
habitacdes, permanecam inertes com relacdo aos imdveis urbanos ndo edificados,
subutilizados ou ndo utilizados.

Como visto anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade
previram instrumentos de politica urbana capazes de solucionar ou, a0 menos, minimizar a
situacdo dos imoveis urbanos que nao atendem a sua funcdo socioambiental, visando a
constru¢do de cidades sustentdveis, com énfase ao direito a moradia. Assim, o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsdrios; o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica sdo apresentados como alternativas a disposi¢do dos municipios para a promog¢ao do
adequado aproveitamento do solo urbano ocioso.

No entanto, mesmo diante da importancia das ferramentas para politica urbana,
muitos municipios preferiram silenciar a respeito do assunto e nem sequer previram esses
instrumentos nos respectivos planos diretores. Como se pode observar no grafico 5, dos 15
(quinze) planos diretores analisados, ji que Ipé e Pinto Bandeira ndao dispdem de tais
ferramentas, apenas 10 (dez) municipios incluiram nos seus instrumentos bdsicos da politica
de desenvolvimento e expansio urbana o parcelamento, edificacio ou utilizagdo
compulsdrios; o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo
e a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica. Além desses, os
municipios de Flores da Cunha e de Garibaldi inseriram nos seus planos diretores apenas
parte desses mecanismos. Nesses termos, o Poder Publico municipal de Flores da Cunha
podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou utilizacdo compulsério de solo urbano nao

edificado, subutilizado ou nao utilizado, mas ndo terd como sancionar o proprietirio do
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imo6vel pelo eventual descumprimento dessa medida, uma vez que ndo ha previsdo no plano
diretor do IPTU progressivo e da desapropriagﬁo—sang€10353 . J& o municipio de Garibaldi
podera aplicar o IPTU progressivo no tempo, mediante a majoracao da aliquota pelo prazo de
cinco anos consecutivos caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo tenha sido

. . ~ P .~ 354
atendida, porém ndo podera desencadear o processo de desapropr1aga03 *,

Griéfico 5 — Previsao dos instrumentos constitucionais de politica urbana no

Plano Diretor
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da andlise das legislacdes municipais.

Dos municipios que introduziram os institutos constitucionais de politica urbana
nos respectivos planos diretores, muitos deles, atendendo as normas legais do Estatuto da
Cidade, também definiram as dreas urbanas passiveis de parcelamento, edificacdo e utilizagdao
compulsérios, bem como estabeleceram os critérios para determinar se o imdvel ¢é
subutilizado ou nao edificado. Outros municipios optaram por delegar tais funcdes a lei
especifica ou, até mesmo, a estudos técnicos de drgaos municipais.

Vale destacar que mais da metade dos municipios que ndo incluiram nos seus

planos diretores os referidos instrumentos constitucionais de politica urbana, ou o fizeram de

33 FLORES DA CUNHA. Lei Complementar n° 149, de 26 de setembro de 2019. Institui o Plano Diretor
Municipal de Flores da Cunha. Disponivel em:
https://www floresdacunha.rs.gov.br/UPLarquivos/30092019110431.pdf. Acesso em: 19 dez. 2020.

?* GARIBALDI. Lei Complementar n° 3, de 18 de novembro de 2008. Institui o Plano Diretor Municipal de
Garibaldi e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.garibaldi.rs.gov.br/upload/page_file/leicomplementar-3-com-alteracoes.pdf. Acesso em: 19 dez.
2020.
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forma parcial, ndo revisaram seus planos no prazo de 10 (dez) anos, conforme determina o
Estatuto da Cidade. Assim, podem os respectivos entes federados, por ocasido da revisao,
inserir tais hipoteses como alternativas para exigir do proprietario do imével que atenda a
funcdo socioambiental daquele bem, destinando um melhor aproveitamento para o solo
urbano.

Nao obstante, a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade também exigem do
Poder Publico municipal, além da previsao no plano diretor, a edicdo de uma lei especifica
editada com a finalidade de aplicar os instrumentos de politica urbana, na qual devem constar
as condi¢des e os prazos relativos a obrigacdo do proprietdrio em parcelar, edificar ou utilizar
compulsoriamente o solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado. Apesar disso,
nenhum dos municipios pesquisados preenche esse requisito legal para a aplicagao dos
instrumentos citados, uma vez que nao ha, no ambito das cidades serranas do Rio Grande do
Sul, lei municipal especifica conferindo ao Poder Publico municipal a faculdade de exigir do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado, ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, de acordo com o art. 5° da Lei 10.257/2001.

Portanto, nenhum dos municipios pesquisados iniciou esse longo e complexo
processo que visa a justamente exigir do proprietdrio do bem imével o melhor aproveitamento
pelo parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios de solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, de acordo com o Estatuto da Cidade. Entretanto, quando
questionados a respeito sobre os motivos que levaram os Poderes Publicos municipais a nao
adotarem tais instrumentos de politica urbana, as razdes variaram, conforme se verifica no
grifico 6, desde a inexisténcia de lei especifica, conforme determina a Lei Maior e o Estatuto
da Cidade, até o fato de ndo haver espacos ociosos na drea urbana, caso Unico de Pinto
Bandeira. Contudo todos os servidores entrevistados manifestaram o conhecimento da norma
que permite o uso do instrumento referido. Da mesma forma, aqueles municipios em que nao
ha déficit habitacional ou constru¢cdes em dreas de preservacdo ambiental ou em locais de
risco também declararam serem esses os motivos para ndo iniciarem esse processo. De outra
feita, alguns municipios também alegaram nao haver previsao desse instituto no plano diretor
ou, at€é mesmo, nao haver o préprio plano diretor, caso de Pinto Bandeira e Ipé. Todavia,
quatro municipios ainda justificaram a op¢d@o em nao adotar esses mecanismos com base em
outras razdes, das quais cabe registrar o caso de Verandpolis, cujo funciondrio entrevistado

explicou que o instrumento nao foi utilizado devido a falta de provocagdo por parte da
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populacdo local para a aplicaciao da ferramenta®’, bem como o caso de Santa Tereza, onde o
servidor entrevistado alegou que o Poder Publico estd procedendo em desapropriacdes
consensuais com moradores de areas de risco, oferecendo imdveis em outros locais
adequados. Para aquele funciondrio, trata-se de um caminho mais fécil, j4 que a

336 Da mesma forma, o municipio de Bento

desapropriacao-sancdo é complexa e demorada
Gongalves, de acordo com a servidora publica entrevistada, também estd adotando uma forma
de permuta consensual, oferecendo as familias residentes em locais de risco, casas em
condominios residenciais®’. Por fim, cabe salientar que o municipio de Garibaldi optou por

ndo responder a essa questdo, motivo pelo qual ndo consta nenhuma alternativa assinalada.

Griéfico 6 — Situacio dos municipios com relacao aos motivos pela nao aplicacao dos

instrumentos constitucionais de politica urbana

W Outros motivos

m Ndo ha déficits habitacionaisou
residencias situadas em locais de
risco ou em dareas de
preservacao ambiental

W N3ao ha espacos ociosos na zona
urbana

W Auséncia de previsdao no Plano
Diretor

Ipé

Guaporé
Monte Belo do Sul

Garibaldi

M Inexisténcia de lei especifica

Antonio Prado
Bento Gongalves
Carlos Barhosa
Caxias do Sul
Farroupilha
Flores da Cunha
Nova Padua
Nova Prata
Nova Roma do Sul
Pinto Bandeira
Santa Tereza
Sdo Marcos
Veranopolis

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da andlise das entrevistas estruturais.

Percebe-se dessa forma que, ainda hoje, essas importantes ferramentas de inducao
da politica urbana estdo sendo desconsideradas pelos Poderes Publicos municipais, o que
reflete sobremaneira no descumprimento da fung¢do socioambiental da cidade e da

propriedade. Nesses termos, como observam Rech, Gullo e Scur, “os planos diretores

% Termo de degravagio de entrevista do servidor piiblico de VeranGpolis.
%% Termo de degravacio de entrevista do servidor piiblico de Santa Tereza.
37 Termo de degravacio de entrevista do servidor piblico de Bento Gongalves.
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resumiram-se em diretrizes que ndo aconteceram. Falta adotar instrumentos juridicos, de
forma inteligente, epistémica, para tornar efetiva a aplicacdo dos preceitos da lei, isto é, as
diretrizes fixadas. A lei existe, mas a realidade nao muda”>*®. No mesmo sentido, Vulcanis
assevera que “a propriedade absoluta do liberalismo deixou raizes profundas no instituto, de
tal modo que ndo foi, e pode-se dizer que até hoje ndo é, de aplicacdo clara e concreta o
principio da fungo social da propriedade™.

A par da importancia das ferramentas fundamentais de politica urbana para o
ordenamento da cidade e o equilibrio ambiental, passando necessariamente pelo exercicio da
funcdo socioambiental da propriedade urbana, observa-se que o parcelamento, a edificacao ou
a utilizagdo compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado nao esta
recebendo a devida ateng¢do nos municipios da Serra Gaucha. Entretanto, a inércia do Poder
Publico municipal nesse tema ndo € uma particularidade apenas das cidades do sul do Brasil.

Nesse cendrio, uma pesquisa desenvolvida em 2014, constatou que das 5.565
cidades brasileiras, apenas 521 municipios editaram legislacdo especifica regulamentando o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios. O mesmo estudo aprofundou a anélise
nas cidades grandes e médias, incluindo as capitais das unidades federativas, uma vez que
essas apresentam um maior dinamismo demogrifico e econdmico e, ainda, segundo a
pesquisa, teriam maior capacidade administrativa para empregar os instrumentos de
planejamento urbano instituidos pela legislacdo federal, que estabelece as diretrizes gerais de
politica urbana, o que facilitaria a observacao das experiéncias concretas da utilizacdo dessas
ferramentas™®.

A mesma investigacdo apurou que dos 110 municipios com populacio superior a
100 mil habitantes que possuem lei especifica, de acordo com o art. 5° da Lei 10.257/2001,
em apenas 25 cidades tal legislacdo foi regulamentada de forma a tornar aplicavel o
instrumento. Desses, constatou-se que apenas 8 municipios exigem ou exigiram do titular do
imével urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, em algum momento, o
parcelamento, a edificagdo ou a utilizacdo compulsérios da propriedade. Com relagdo ao

IPTU progressivo no tempo, a mesma pesquisa apurou que apenas Maringd e Sao Bernardo

358 RECH, Adir Ubaldo; GULLO, Maria Carolina; SCUR, Luciana. Plano diretor inteligente: pressuposto
para cidades inteligentes. Caxias do Sul: Educs, 2019. p. 12.

7 VULCANIS, Andréa. Instrumentos de promocio ambiental e o dever de indenizar atribuido ao Estado.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 77.

% DENALDI, Rosana; et. al. Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsérios e IPTU progressivo no
tempo: adequado e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL): Ipea, 2015. 317p. Disponivel em: http:
/Ipensando.mj.gov.br/publicacoes/parcelamento-edificacao-ou-utilizacao-compulsorios-e-iptu- progressivo-no-
tempo-regulamentagdo-e-aplicacao /. Acesso em: 19 dez. 2020.
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do Campo estavam aplicando o referido instrumento as propriedades que descumpriram a
obrigacdo de adotar o adequado aproveitamento do solo urbano.

Denota-se, a partir da experiéncia havida nos municipios da Serra Gatcha,
ratificada pela pesquisa procedida em nivel nacional, que, muito embora o principio
constitucional da fung¢do socioambiental imponha a propriedade urbana o seu adequado
aproveitamento de acordo com as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas
no plano diretor, a realidade existente no solo brasileiro é completamente distinta. Nesse
sentido, os instrumentos de politica urbana insculpidos na Constituicdo Federal de 1988 e
regulamentados pelo Estatuto da Cidade, capazes de intervir na propriedade privada,
limitando a acdo do titular do bem, de forma a evitar a especulagdo imobilidria e garantir o
adequado aproveitamento do imével, cumprindo a sua fun¢do socioambiental, mostraram-se
ineficazes, eis que ndo produziram os efeitos pretendidos. A esse respeito, abordando o fato
de que muitas leis ndo sdo executadas ou produzem efeitos adversos aos pretendidos, ja que
sdo contrarias ao interesse dos que as devem executar ou invidveis tecnicamente, Pinto
destaca que “grande parte da atividade legislativa opera pela simples positivacao de desejos,
independentemente de uma andlise mais profunda sobre os reais efeitos das regras sobre o
comportamento das pessoas”361.

A despeito da ineficdcia préitica dessa legislacdo, especialmente porque a
Constitui¢io Federal estabeleceu como facultativa a utilizacao dos referidos instrumentos, ela
permanece no ordenamento juridico sem, no entanto, atender ao objetivo maior de assegurar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade, garantindo o bem-
estar dos seus habitantes. Nesse sentido, Rech lembra que os municipios exigem da Unido
uma autonomia cada vez maior para os entes federados. Porém, quando a lei concede essa
autonomia, hd uma omissao por parte do Poder Piblico municipal, que nao toma a iniciativa
de aplicar essa ferramenta fundamental para garantir o direito de uma cidade sustentavel*®%.

Como sobejamente comprovado, o ifer procedimental para a aplicagdo dos
instrumentos citados € longo e complexo. Mas os obstdculos ndo param ai. Falta iniciativa dos
gestores municipais, talvez porque envolva interesses econdmicos € comportamentos
enraizados principalmente em fung¢do da intervenc¢do na propriedade. Nessa logica, cabe

ressaltar a manifestacdo de uma servidora publica, que, durante a entrevista estrutural,

mencionou um constrangimento por parte dos gestores, visto que a ado¢ao dos instrumentos

1 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 41.
362 RECH, Adir Ubaldo. A exclusao social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 167
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z

de politica urbana € considerado uma acdo antipdtica, ou como a prdpria entrevistada
declarou, um ato “antipolitico”363.

O parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nao utilizado, bem como o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo e a desapropriacio com pagamento em titulos da
divida publica sdo instrumentos de interven¢do urbanisticos trazidos pela Constitui¢do Federal
e regulamentados pelo Estatuto da Cidade que possuem, no dizer de Carmona, indole
potencialmente redistributiva, e que visam a oferecer, por meio do pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, uma nova concep¢do de planejamento e
gestdo urbana, de forma a tentar solucionar os graves problemas urbanisticos modernos,
mormente relacionados falta de moradia ou a proliferacdo de habitagdes subnormais, a
degradacdo do patrimdnio histérico, cultural e ambiental, a precariedade do saneamento
basico, a exclusao social e a violéncia urbana®®*,

Assim, cabe aos municipios utilizarem-se das ferramentas conferidas pela
Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, assumindo o protagonismo na
execugdo da politica urbana, visando a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade, garantindo o adequado aproveitamento do solo urbano e
assegurando a concretizacdo dos direitos sociais dos seus habitantes, incluindo, nesse
particular, o direito a moradia e a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, para as

presentes e futuras geracdes.

% Termo de degravagdo de entrevista da Diretora Adjunta do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
MBG.

3% CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A intervencdo do Estado na propriedade: instrumentos
tradicionais e novos. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 16.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar das primeiras cidades terem surgido hd muitos séculos na regido que hoje
se conhece como o Oriente Médio, o processo de urbanizacdo moderno desencadeou-se a
partir da Revolucao Industrial, na segunda metade do século XVIII, ocorrida, inicialmente na
Inglaterra, espalhando-se, gradativamente, por toda Europa e, em seguida, para todos os
demais continentes, gerando grandes transformagdes na economia mundial, no processo
produtivo e nas relacdes de trabalho.

Esse fendmeno demografico também trouxe alteracdes no modo de vida das
pessoas, nos padrdes de consumo, no meio ambiente, em fun¢do do aumento do consumo dos
recursos nhaturais, bem como nas sociedades, ja que provocou uma migracdo da populagao das
dreas rurais para os centros urbanos, culminando no crescimento desordenado das cidades,
gerando problemas sociais diversos.

No Brasil, esse processo de urbanizacdo acelerado ocorreu principalmente no
século XX, trazendo, como consequéncia, 0 aumento significativo da pobreza, desemprego e
exclusdo social, o que desencadeou a formagdo e a multiplicagdo de assentamentos urbanos
precdrios, conhecidos como favelas, vilas ou comunidades, fatores que contribuem para a
degradacao do ambiente e o avan¢o da violéncia urbana nas cidades.

Nas ultimas décadas, entretanto, especialmente a partir da Constitui¢do Federal de
1988, foram incorporados novos direitos sociais e instituidos deveres para o Estado no intuito
de reduzir as desigualdades da sociedade, garantindo as pessoas os direitos fundamentais para
uma vida digna.

O direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte € aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes, passa a ser diretriz da
politica urbana, cujo objetivo € ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des socioambientais
da cidade e da propriedade urbana, visando ao adequado aproveitamento para os imoéveis
urbanos, de forma a proporcionar o bem-estar de seus habitantes.

A Constitui¢do Federal de 1988 estabelece que a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor, assim como faculta aos municipios exigirem do proprietdrio do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou nao utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob pena

de, sucessivamente, parcelamento ou edificacio compulsorios; imposto sobre a propriedade
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predial e territorial urbana progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizagdo e os juros legais.

Diante desse cendrio, procurou-se identificar se, ou em que medida, os municipios
da regido serrana do Rio Grande do Sul, que dispdem de plano diretor (com mais de 20.000
habitantes ou integrantes da Regido Metropolitana da Serra), utilizam os instrumentos
constitucionais de politica urbana como ferramentas de gestdo, capazes de regular o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem
como do equilibrio ambiental.

Em que pese a relevancia que tais ferramentas ocupam no planejamento urbano,
especialmente em relagdo a promog¢ao do principio da funcdo socioambiental da cidade e da
propriedade, verificou-se que os instrumentos de politica urbana ndo estdo sendo aproveitados
pelo Poder Publico municipal nas cidades localizadas na regido serrana gaicha, ja que
nenhum dos municipios analisados aplicou tais mecanismos na gestdo municipal, de forma a
exigir dos titulares dos imodveis urbanos o seu adequado aproveitamento, a luz da fungao
socioambiental da cidade e da propriedade.

A partir desse resultado, buscou-se descortinar os motivos pelos quais o0s
municipios pesquisados, mesmo dispondo de amparo constitucional e infraconstitucional para
a adogdo de politicas publicas, ndo aplicam os instrumentos que poderiam solucionar ou
minimizar os problemas sociais existentes. Verificou-se que varios fatores contribuiram para a
nao aplicacdo dos instrumentos de politica urbana, previstos no texto constitucional e no
Estatuto da Cidade.

No plano normativo, os motivos variam desde a auséncia de plano diretor no
municipio, passando pela omissao dos instrumentos de politica urbana no plano diretor, até a
inexisténcia de lei especifica a respeito das citadas ferramentas.

Além desses fatores, o0 uso de outras alternativas para a solu¢do dos problemas
habitacionais também foi indicado como motivo em alguns municipios, onde o Poder Publico
municipal ofereceu as familias residentes em areas de risco a possibilidade de permutarem, de
forma consensual, seus imdveis por outros indicados pela Administragdo Publica em locais
adequados. Trata-se de um caminho mais simples e rdpido e que, igualmente, resolve o

problema social daqueles moradores.
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Contudo, diferentemente do que ocorre em grande parte dos centros urbanos no
Brasil, uma parcela significativa dos municipios justificou a nio aplicacdo dos instrumentos
de politica urbana devido a inexisténcia naquelas localidades de déficit habitacional na zona
urbana. Esses casos, na maioria das vezes, sao de municipios em que a populacdo rural é
superior a urbana.

Foram relatados, igualmente, casos de municipios que ndo aplicam essas
ferramentas de gestao, entre outros fatores, por ndo apresentarem um conjunto significativo de
construgdes localizadas em 4reas de preservacao ambiental ou, ainda, constru¢cdes em locais
de risco, suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, que possam ameacar a integridade fisica de
seus moradores. Além disso, a falta de espagos ociosos na drea urbana da cidade também foi
citada como razdo para a ndo aplicacdo dos instrumentos constitucionais de politica urbana.

Nesse contexto, examinou-se, ainda, a legislacdo e a doutrina, a fim de apurar se
os instrumentos constitucionais de politica urbana constituem-se de uma faculdade do Poder
Publico municipal ou um poder-dever baseado no principio da fung¢do socioambiental da
propriedade. Nesse sentido, constatou-se que uma corrente minoritdria de autores defende a
obrigatoriedade da medida, sustentando que a ndo aplicacdo dos instrumentos desrespeita o
principio constitucional da funcdo social da propriedade. Entretanto, a maioria dos juristas
defende a utilizacao dos referidos instrumentos de politica urbana por parte do Poder Publico
municipal como uma faculdade, especialmente em func¢io da autonomia dos entes federados e
da competéncia municipal em legislar os assuntos de interesse local.

Todavia, mesmo se tratando de uma opcdo a disposicdo do Poder Publico
municipal, essas ferramentas sdo importantes num Pais com intimeros problemas sociais e
com enorme desigualdade, pois visam a incentivar os titulares de imdveis urbanos a
atenderem a fung¢do socioambiental prevista para as suas propriedades, cumprindo os
requisitos e critérios constantes no plano diretor do municipio, de forma a diminuir os espagos
urbanos desocupados ou subutilizados existentes na cidade, minimizando os problemas
relacionados ao déficit habitacional e a existéncia de habitacdes situadas em dreas de
preservacdo ambiental ou em locais de risco.

A coexisténcia entre imdveis urbanos ndo edificados, subutilizados ou nio
utilizados e o déficit habitacional, especialmente nas grandes cidades, expde as incoeréncias
da vida em sociedade. De um lado, iméveis situados em regides com excelente infraestrutura

e sem o adequado aproveitamento. De outro, pessoas sem locais para morar dignamente ou
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ocupando dreas de interesse ambiental ou em locais de risco. Assim, percebe-se que o
Estatuto da Cidade, que estabelece normas de ordem piiblica e interesse social que regulam o
uso da propriedade urbana, ainda ndo atingiu seu objetivo maior, que € precisamente o bem
coletivo, a seguranca e o bem-estar dos cidadaos, bem como o equilibrio ambiental.

Diante do exposto, percebe-se que o tema, além de complexo e absolutamente
relevante para o cendrio nacional, apresenta o planejamento e a gestdo urbanistica como
ferramentas para alcancar o equilibrio entre a fung¢do socioambiental da cidade e da
propriedade com a garantia do bem-estar das pessoas.

As cidades, portanto, que surgiram para servir como pontos de encontros, trocas
de mercadorias e convivio entre as pessoas, frutos do resultado das transformacdes sociais,
econOmicas, politicas e culturais, cuja finalidade principal é a satisfacdo dos cidaddos que a
integram, ainda estd longe de atingir, na plenitude, os objetivos para as quais foram criadas.
Aqueles centros urbanos que nasceram de uma necessidade historica, como alternativas de
satisfacdo das caréncias das pessoas, que deixavam seus locais de origem em busca da
seguranca oferecida, ainda ndo foram capazes de atender as intimeras caréncias dos seus
cidadaos. Enfim, aquele local ideal para viver que deveria oferecer as melhores condi¢des de
vida aos seus moradores, proporcionando servigos de saide, lazer, emprego e moradia, de tal
sorte que as pessoas que a habitam tivessem supridas as suas necessidades mais bdsicas

permanecem apenas no imagindrio dos poetas, escritores e fildsofos.
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APENDICE A

UNIVERSIDADE DE CAXIAS DO SUL
AREA DO CONHECIMENTO DE CIENCIAS JURIDICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO
MESTRADO ACADEMICO

PESQUISA SOBRE OS INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE POLITICA
URBANA E O APROVEITAMENTO DOS IMOVEIS URBANOS, A LUZ DA
FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE

Roteiro de entrevista aos Prefeitos ou Secretarios dos municipios da Serra com mais de
20.000 habitantes e os integrantes da Regiao Metropolitana da Serra, conforme Lei
Complementar n° 14.293, de 29 de agosto de 2013.

Data: / /2020.

Municipio: Populagao: hab
Entrevistado/a’: Idade:

Cargo que ocupa: Escolaridade:

Data de nomeagé&o no cargo: / /

1. O municipio dispde de Plano Diretor?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo seiinformar

2. Qual norma municipal instituiu o Plano Diretor?

3. Acerca das edificacdes destinadas a habitacdo, o municipio apresenta:
( ) Déficit habitacional na zona urbana;
( ) Construgdes localizadas em areas de preservacdo ambiental;
( ) Construcées em locais de risco, suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos;
() Nenhuma das situacdes anteriores;

( ) Nao seiinformar;

4. Ha na zona urbana do municipio espagos vazios ou ociosos, isto €, imdveis urbanos ndo
edificados, subutilizados ou ndo utilizados?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo sei informar




10.
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Ha, no Plano Diretor do municipio, norma que estabeleca o parcelamento ou edificacdo
compulsérios, conforme disp&e o art. 182, §49, |, da CF/88?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo sei informar

Ha, no Plano Diretor do municipio, norma que estabele¢a o imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana progressivo no tempo, conforme disp&e o art. 182, §49, |, da CF/88?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo seiinformar

Ha, no Plano Diretor do municipio, norma que estabele¢a a desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica, conforme dispde o art. 182, §42, lll, da CF/88?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo seiinformar

Ha, no ambito do municipio, lei municipal especifica conferindo ao Poder Publico municipal a
faculdade de exigir do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado, ou nao utilizado,
gue promova seu adequado aproveitamento, de acordo com o art. 52 da Lei 10.257/20017?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo seiinformar

O municipio ja determinou o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulséria de solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, de acordo com o art. 52 da Lei n2
10.257/2001?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo seiinformar

Por qué?

Se a resposta da questdo 9 for negativa, informe o motivo pelo qual o municipio jamais
determinou o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulséria de solo urbano nao
edificado, subutilizado ou ndo utilizado.

( ) Desconhecimento da norma;

() N&o ha lei especifica, conforme determina o art. 52 da Lei 10.257/2001;

( ) Nado ha previsdo no Plano Diretor;

() Ndo ha espacos ociosos na zona urbana do municipio;

( ) Ndo ha déficits habitacionais no municipio ou residéncias situadas em locais de risco ou em
areas de preservacdo ambiental;

( ) Outros motivos. Qual?




11.

12.
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O municipio ja procedeu a aplicacdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU) progressivo no tempo, mediante a majora¢do da aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos
consecutivos, no caso de descumprimento da determinac¢do do parcelamento, da edificacdo ou
da utilizagdo compulséria de solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, de acordo
com o art. 72 da Lei n2 10.257/20017

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo sei informar

Por qué?

O municipio ja procedeu a desapropriacdo do imdvel, com pagamento em titulos da divida
publica, apds decorridos 5 (cinco) anos de cobranca do IPTU progressivo, sem que o
proprietario tenha cumprido a obriga¢do de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoéria
de solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, de acordo com o art. 82 da Lei n?
10.257/2001?

( )Sim ( ) Nao ( ) Ndo seiinformar

Por qué?




143

APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé estd sendo convidado a participar da pesquisa intitulada OS
INSTRUMENTOS  CONSTITUCIONAIS DE POLITICA URBANA E O
APROVEITAMENTO DOS IMOVEIS URBANOS, A LUZ DA FUNCAO
SOCIOAMBIENTAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE coordenada pelo mestrando em
Direito Ambiental, Jorge Ricardo Luz Custddio, desenvolvido sob a orientagdo do Professor
Doutor Airton Guilherme Berger Filho, no Programa de P6s-Graduag@o em Direito | Mestrado
Académico, da Universidade de Caxias do Sul.

A pesquisa tem como objetivo principal verificar se os instrumentos
constitucionais de politica urbana estdo sendo utilizados pelos municipios da serra do Rio
Grande do Sul, com mais de 20.000 habitantes e aqueles integrantes da Regiao Metropolitana
da Serra, como forma de atingir o pleno desenvolvimento das fun¢des socioambientais da
cidade e da propriedade urbana, proporcionando a dignidade humana a seus moradores e
justifica-se uma vez que, atualmente, mais de 80% da populacio residem nas dreas urbanas,
acarretando intimeros problemas decorrentes do processo de urbaniza¢do descontrolado,
principalmente no que tange ao aumento significativo da pobreza, da degradacdo do meio
ambiente e da exclusdo social, fatores que influenciam sobremaneira a violéncia nas cidades.

Sua participa¢do nessa pesquisa € voluntdria e consistird em responder algumas
questdes relativas a politica urbana nesse municipio, durante a entrevista estruturada
individual, com duracdo aproximada de 30 minutos, a fim de verificar se os municipios da
regido da serra gadicha estdo utilizando os instrumentos constitucionais da politica urbana. A
entrevista serd realizada por intermédio de um roteiro, previamente elaborado, sendo gravada
mediante aceite e degravada posteriormente. As informacdes prestadas serdo analisadas de
forma quantitativa e qualitativa.

A principio, a realizacdo da entrevista ocorrerd na forma presencial. Nesse
sentido, diante das circunstancias atuais, sobretudo em funcdo da pandemia do Covid-19,
serdo adotadas todas as medidas de protecdo recomendadas pela Organizacdo Mundial de
Saude, principalmente quanto ao uso da mdscara de prote¢do e da observacdo da distancia
minima de 1,5 metros entre os participantes da pesquisa, assim como a manuten¢ao das portas
e janelas abertas, evitando-se a exposicao a riscos extras, além daqueles préprios do ambiente
de trabalho. Caso ndo seja possivel a realizagao do referido procedimento presencialmente,
em razao das condi¢des sanitdrias, a entrevista ocorrera de forma on line, situagdo em que o
Registro de Consentimento Livre e Esclarecido deverd ser obtido por meio do seu aceite
explicito apds a leitura do TCLE, gravado por imagem e som na propria plataforma utilizada
(Google Meet). Nesse caso, o pesquisador compromete-se a encaminhar ao entrevistado uma
via do Termo devidamente assinado. Em ambos os casos, a entrevista poderd ser interrompida

ou cancelada, a qualquer momento, a pedido do entrevistado, independentemente de motivo,
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sem qualquer tipo de prejuizo. Além disso, também em ambos os casos, o participante podera
ter acesso ao registro do consentimento sempre que solicitado.

Tendo em vista que o objetivo da pesquisa visa verificar se os instrumentos
constitucionais de politica urbana estdo sendo utilizados pelos municipios da serra do Rio
Grande do Sul, essa entrevista servird como diagnéstico, a fim de subsidiar as a¢des publicas
que mirem na promocao da qualidade de vida dos cidaddos, importando em beneficios para a
comunidade local e regional. Por outro lado, destaca-se que sao minimos os riscos decorrentes
desta etapa da pesquisa, referem-se a possivel quebra de sigilo, cabendo salientar que as
informacdes obtidas por meio da entrevista sdo confidenciais, assegurado, por tal motivo, o
sigilo com relacdo a identidade dos entrevistados. Além disso, os resultados somente serdo
utilizados para fins académicos e cientificos (construcdo da dissertacdo e artigos cientificos),
sendo que os arquivos digitais da gravacdo e o material com as transcri¢des ficard sob guarda
e responsabilidade do pesquisador por um prazo de cinco anos, em arquivos digitais com
senha de acesso, sendo destruido apds esse periodo.

Ressalta-se que a presente pesquisa foi submetida ao Comité de Etica em Pesquisa
da Universidade de Caxias do Sul (CEP/UCS), colegiado interdisciplinar e independente,
criado para aprovar ética e cientificamente as pesquisas envolvendo seres humanos, bem
como acompanhar e contribuir com seu desenvolvimento.

Salienta-se que o pesquisador responsavel compromete-se a conduzir a pesquisa
conforme disposto na Resolugdo CNS 510/2016, que regulamenta as pesquisas envolvendo
seres humanos e eventuais dividas ou esclarecimentos poderdo ser sanados por meio de
contato telefonico com o pesquisador (51) 996105070, por e-mail (jrcustodio @ gmail.com) ou
pelo endereco residencial, rua Nicola Mathias Falci, 151/301, bairro Jardim do Salso, Porto
Alegre/RS.

Por fim, destaca-se que qualquer suspeitas relacionadas aos aspectos éticos da
pesquisa poderio ser esclarecidas junto ao Comité de Etica em Pesquisa da UCS, por meio do
telefone (54) 3218-2829, ou pelo endereco Bloco M, sala 306, Campus Sede, com

atendimento das 8h as 11h30min e das 13h30min as 18h — e-mail: cep-ucs @ucs.br.

JORGE RICARDO LUZ CUSTODIO - Pesquisador responsivel

DECLARACAO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Eu, , declaro que fui

suficientemente esclarecido e entendi os riscos, beneficios, condi¢des de minha participacao

na pesquisa e da garantia de confidencialidade e de esclarecimentos sempre que sentir
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necessidade, bem como recebi uma via do TCLE assinada e rubricada pelo pesquisador

responsavel, e concordo em participar.

Participante da pesquisa

, de de 2020.
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ANEXO A - PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

UNIVERSIDADE DE CAXIAS Plataforma
DO SUL - RS %ﬂm‘l

PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

DADOS DO PROJETO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: A UTILIZACAD DOS INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE POLITICA URBANA
COM A FINALIDADE DE PROMOVER O ADEQUADO APROVEITAMENTO DOS
IMOVEIS URBANOS, DE FORMA QUE SE DESENVOLVAM AS FUNCOES
SOCIOAMEIENTAIS DA CIDADE E DA
PROFPRIEDADE URBANA

Pesquisador: JORGE RICARDOD LUZ CUSTODIO

Area Tematica:

Versao: 1

CAAE: 33071120.7.0000.5341

Instituicio Proponente: Fundagao Universidade de Caxias do Sul - FUCS/RS
Patrocinador Principal: Financiamento Proprio

DADOS DO PARECER

Nomero do Parecer: 4.344.160

Apresentacho do Projeto:
Infarmactes extralda das informagoes Basicas,

2 homem & um ser social @ nao pode viver isolado. Desde o infcio da humanidade, o ser humano
desenvolve uma necessidade de agrupar-se e de conviver com seus semelhantes. Dessa necessidade,
surgem as cidades. Atualmernte, mais da metade da populagao mundial vivem nas cidades sequndo dados
oficiais da Crganizacdo das Nagoes Lnidas . Esse processo de urbanizagao desenfreado, especialmente
ocorfido apos a Revolucao Industrial desencadeou inomeros problemas sociais, principalmente ligados &
pobreza e exclusao social. De outra parte, nao & raro encontrar vazios urbanos ou espagos ociosos nos
grandes centros, que poderiam ser utilizados como locais de habitacao. A par desse problema. o presente
estudo busca, pois, analisar as ferramentas constitucionais de politica urbana, especialmente, o
parcelamento ou edificagio compulsorios: o imposto sobre a propriedade predial e terri-torial urbana
progressivo no tempo e a desapropriacao com pagamento medianta titulos da divida poblica, abordando se
tais instrumentos constituem numa faculdade ou obrigagao do Poder Poblico municipal, bem como a
utilizagao desses instrumentos como medida de politica publica nos municipios da semra,

Enderego:  FRAMCISCO GETULD VARGAS

Bairro: PETROPOLIS CEP: 95.070-360
UF: RS Municipio: CAXIAS DO SUL
Teletone:  (54)3215-2829 Fax: (54)3218-2100 E-mail: cep-ucs@ucs.br

Fagna 01 da 05
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UNIVERSIDADE DE CAXIAS Plataforma
DO SUL - RS %ﬂm‘l

Cantinuacss do Paracer: 4.344.150

objetivando responder em que medida 0s municipios da regi-ao serrana do Rio Grande do Sul, que dispéem
de plano diretor {com mais de 20.000 habitan-tes ou inteqrantes da regido metropalitana da serraj, utilizam
0% instrumentos constitu-cionais de palitica urbana como ferramentas de gestao, capazes de regular o uso
da propri-edade urbana em prol do bem coletivo, da sequranga e do bem-estar dos cidadaos, bem como do
equilibrio ambiental? Para tanto, utilizar-se-a o meétodao indutivo & quanto ao tipo de pes-quisa, essa se dara
numa perspectiva quantitativa e qualitativa. Além disso, em relagao a coleta de dados, sera utilizada a
pesquisa bibliografica, documental e enfre-vista.Os dados qualitativos serdo analisados por meio de analise
de conteddo, enquanto os dados quanti-tativos serdo abordados a partir de uma analise estatistica
descritiva.

Objetive da Pesquisa:

Chijetivo Primario:

|dentificar se 05 instrumentos constitucionais de politica urbana estio sendo utilizados pelos municipios da
sema do Rio Grande do Sul, com mais de 20,000 habitantes e aqueles integrantes da Reqiao Metropolitana
da Serra, como forma de atingir o pleno desenvolvimento das fungoes socioambientais da cidade e da
propriedade urbana, proporcionando a dignidade humana a seus moradores.

Ohjetivo Secundario:

Mo ambito dos demais objetives da pesquisa, evidencia-se o proposito de:

- analisar a previsao da tutela ambiental em nivel constitucional e legal, abordando se tais ferramentas
constituem-se de uma faculdade do Poder Pablico Municipal ou um poder-dever baseado no principio da
fungao social da propriedade;

- imvestigar os motivos pelos quais os instrumentos constitucionais da politica urbana estao sendo ou nao
utilizados pelos maiores municipios da regido da sera do RS como ferramentas para a efetividade da
fungao socioambiental nos imdveis urbanos;

- analisar se 0s casos de aplicacao desses instrumentos vém assegurando a ocupacao dos espacos
ociosos, proporcionando a dignidade humana a seus moradores.

Avaliacao dos Riscos e Beneficios:

Riscos:

A Resolugao no 510, de 2016, estabelece que os riscos nos projetos de pesquisa em Cigncias Humanas e
Sociais "resultam da apreciacao dos seus procedimentos metodoldgicos e do seu potencial de causar danos
maiores ao participante do que os existentes na vida cotidiana, em consondncia com o cardter processual e
dialogal dessas pesquisas”. Portanto, quanto maiores

Enderego: FRAMCISCO GETULIO VARGAS

Bairro: PETROPOLIS CEP: 95.070-360
UF: RS Municipio: CAXIAS DO SUL
Teletone:  (54)3215-2829 Fax: (54)3218-2100 E-mail: cep-ucs@ucs.br
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Cantinuacss do Parecer: 4.244.160

mais evidentes os rscos, maiores devem ser os cuidados para evita-los ou mini-miza-os. Messe sentido, os
rscos desta pesquisa sao minimos e referem-se a possibilidade de quebra de sigilo e, neste santido, serao
observadas as medidas de precaugdo e protegao com relagao as informacdes, de forma que elas sejam
sempre manipuladas e armazenadas em locais seguros, evitando a interferéncia de terceiros, visando o
sigilo dos dados. Destaca-se que somente terio acesso 4os resultados da pesquisa, o proprio pesquisador
e seus ofentadores, permanecendo tais dados sob responsabilidade do primeiro por um perfodo de 5
(cinco) anos. Apos esse perfodo, o material sera descartado de forma adequada, a cri-tério do
pesquisador.Outro cuidado a ser observado também @ o respeito ao entrevistado e suas opinides, evitando-
se desconfortos e constrangimentos durante a aplicagdo do instru-mento. Nesse contexto, salienta-se que a
entrevista serd interrompida se for observado qualquer tipo de possibilidade de danos ao entrevistado,
sendo retomada somente apos a sua anuéncia. Para isso, importante atentar para sinais verbais e nao
verbais par parte do participante da entrevista. Ainda cabe destacar que serao rigorosamente respaitadas
todas as medidas de cautelas, sugeridas e recomendadas pela Organizagao Mundial de Saode, durante
todas as fases da pesquisa, em especial durante a entrevista, de forma a evitar ou minimizar as chances de
contagio dos paricipantes do referido instrumanto. Por fim, ressalta-se que a entrevista sera conduzida de
farma clara, objetiva e concisa, a fim de tomar o menor tempo possivel do entrevistada,

Beneficios:

Com o intuito de canstruir uma cidade mais justa e menos excludente, a presente pasquisa busca contribuir
para a comunidade da serra e para a sociedade geral, na medida em que procura verificar se as cidades da
regido estao utilizando os instrumentos constitucionais de politica urbana postos a disposicao pela Carta
Magna e pelo Estatuto da Cidade, com a finalidade de incluir a fungao social da propriedade no
planejamento urbano, de forma a evitar ou reduzir os espagos vazios nos grandes centros urbanos. Nesse
sentido, fica evidenta que um melhor aproveitamento do solo urbano reduz as chances de que parte da
populagao, wia de regra com menor poder aquisitivo e exclulda do mercado imobiliario formal, tenha que
buscar alternativas em locais improprios para a habitagao, seja pela falta de infraestrutura, seja por situar-se
em areas de riscos ou de preservagao ambiental. Assim, torna-se importante esse diagnostico, eis que
podem servir de subsidios para agdes pablicas que visem a promogao da qualidade de vida dos municipes,
a partir da obedigncia ao direito 4 habitagao, bem comao a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Enderego:  FRAMCISCO GETULIO VARGAS

Bairre:  PETROPOLIS CEP: 95.070-580
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Cantinuacss do Parecer: 4.244.160

Comentarios e Consideragdes sobre a Pesquisa:

Projeto de dissertagao mestrado, apresentando todos os tens necessarios para um bom desenvolvimento
da pasquisa.

Consideragtes sobre os Termos de apresentacio obrigatoria:

Folha de Rosto: presente de modo adequada.

Projeto de Pesquisa Completo e Detalhado: presenta de modo adequado.

Cronograma: necessitando adequagdes.

Crcamento: presente de modo adequado.

Instrumentos de Coleta de Dados (roteiro): presante de modo adequado

Temo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE): presente de modo adequado.

Conclusdes ou Pendéncias e Lista de Inadequaces:

Como inadequagio, considera-se que o cronograma precisa ser atualizado. Estava previsto para infcio da
coleta de dados dia 05/10.

Consideragoes Finais a critério do CEP:

Como refere-se a ajustes em documentos, o atendimento as pendancias ndo gera nova relatoria. Assim que
0 pesquisador atender & pendéncia, o parecer consubstanciado de aprovagao sera emitido na Plataforma
Brasil.

E necessario marcar as alteragoes em cor diferente ou sublinhadas.

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documeanto Arquivo Postagem Autor Situagao
Informagoes Basicas|PE_INFORMACOES_EBASICAS DO _P | 0OOLQIZ020 Acoito
do Projeto ROJETO 16261680, pdf 08:50:248
Folha de Rosto Folha_rosto. pdf R0er2020 | JORGE RICARDO Acaito
08:55:47 |LUZ CUSTODID

Outros Raoteino. pdf 050972020 (JORGE RICARDD Acoito
11:24:33  |LUZ CUSTODID

Outros Cumicula, pdf 050972020 (JORGE RICARDD Acoito
11:22:30  |LUZ CUSTODIO

TCLE/ Temnos de  |tcle.pdf 05092020 (JORGE RICARDD Acoito

Assentimento / 11:2219  [LUZ CUSTODIO

Justificativa de

Ausencia

Projeto Detalhado /| Projeto_de_pesquisa_Plataforma_Brasil| 05072020 | JORGE RICARDO Acaito

Brochura pdf 11:14:30  |LUZ CUSTODIO

Investigador

Enderego: FRANCISCO GETULIO VARGAS

Bairre:  PETROPOLIS
UF: RS
Teletone:

CEP: 95.070-580

Municipio: CAXIAS DO SUL
(B4)3218-2829

Fau: (S4)3218-2100 E-mail:

CEp-LCsERLCS.br

Fagna M da 05




UNIVERSIDADE DE CAXIAS Plataforma
DO SUL - RS asil
Cantinuacho do Paracer: 4.344 160
Crzamento Orcamento. pdf 050872020 | JORGE RICARDO Acaito
111242 |LUZ CUSTODIO
Cronograma Cronograma. pdf 050872020 | JORGE RICARDO Acaito
111215 [LUZ CUSTODIO
Situacao do Parecer:
Pendente
Mecessita Apreciacao da CONEP:
Mao

CAXIAS DO SUL 16 de Outubro de 2020

Assinado por:
Magda Bellini
{Coordenador(a))
Enderego: FRANCISCO GETULIO VARGAS
Bairre:  PETROPOLIS CEP: 95.070-360
UF: RS Municipio: CAXIAS DO SUL
Teletone:  (s4j3215-2829 Fax: (54)3218-2100 E-mail: cep-ucs@Eucs.br
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