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1 - Introducéo

O presente trabalho tem por intuito fazer primeira abordagem a respeito da nova
lei de desenvolvimento urbano, dada a sua notoriedade juridica para a
Administragdo Publica em diversas areas. Nessa vereda, cabe ressaltar a
importancia do tema como um marco regulatério nos assuntos relativos a
Administragdo Publica que, a partir de agora, conta com um dos mais novos
instrumentos para a implantacéo da politica urbana nos ambitos nacional, estadual e
municipal.

Apos onze anos de elaboracédo, finalmente, o Congresso Nacional, em 10 de
julho de 2001, aprovou o Projeto de Lei n.° 5.788, atual Lei 10.257, ou, como
também é conhecida, o Estatuto da Cidade. A importancia deste instrumento
normativo ndo se limita a aplicacdo da politica urbana progressista, mas vai muito
além disso: com o Estatuto abre-se um espaco para o Estado atuar nos Municipios.

A normatizacdo do crescimento urbano é elemento fundamental para que se
garanta um meio ambiente saudavel a populacdo, e, para tanto, a propriedade
urbana devera sofrer uma série de modificacdes que serdo analisadas sob a 6tica do
Direito Urbanistico.

2 - A Propriedade Urbana e a sua Funcao Social
Destaca-se, in verbis, o disposto no primeiro artigo da lei em pauta:

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



R DF, Revista Eletrénica Direitodo Estado .com br
de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

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

O caput do primeiro artigo do Estatuto, traz alguns conceitos do Direito
Urbanistico como a propriedade urbana. Para a compreensdo do que € proposto
neste trabalho, cabe a definicdo do que viria a ser propriedade urbana. Nos dizeres
de José Afonso da Silva: “Com as normas dos artigos 182 e 183, a Constituicdo
fundamenta a doutrina segundo a qual a propriedade urbana € formada e
condicionada pelo Direito Urbanistico a fim de cumprir a sua funcdo social
especifica; realizar as chamadas fungdes urbanisticas de propiciar habitacédo
(moradia), condicbes adequadas de trabalho, recreagéo e de circulagdo humana,

realizar, em suma, as funcées sociais da cidade (CF, art. 182)". *

Mister se faz mencionar a importancia da funcdo social da propriedade urbana
gue se traduz como uma funcdo publica da Administracdo no exercicio de suas
atribuicbes, e como uma alteragao significativa de ordem qualitativa no direito de
propriedade.

De acordo com Eros Roberto Grau: “As propriedades, pois, sdo poderes gue se
exercitam, ndo exclusivamente no interesse de seus titulares mas também de

terceiros dentro de um clima de prudente arbitrio”?.

A afirmacdo retro, ao mencionar que, além dos titulares, os interesses de
terceiros devem ser atendidos, traz a idéia de que a propriedade devera atender a
uma outra funcao, excluindo, assim, uma visao individualista de propriedade privada.
E a funcgéo social da propriedade.

A funcao social da propriedade em que pese estar consubstanciada no artigo
132 § 2° da Lei Maior nédo havia meio de ser implementada, em razadod e nao existir
norma especifica que viabilizasse a sua aplicacdo. O Estatuto, mais uma vez,
destaca-se como um marco que possibilita a materializagdo da funcdo social da
propriedade, ou seja, ela deixa de ser uma previsdo legal sem aplicabilidade e passa
a ser instrumento da politica urbana.

“A norma que contém o principio da funcdo social da propriedade incide
imediatamente, é de aplicabilidade imediata, como o sdo todos 0s principios
constitucionais. A propria jurisprudéncia ja o reconhece. Realmente, afirma-se a tese
de que aquela norma tem plena eficacia porque interfere com a estrutura e o
conceito da propriedade, valendo como regra que fundamenta um novo regime
juridico desta, transformando-a em uma instituicho de Direito Publico,
especialmente, ainda que nem a doutrina nem a jurisprudéncia tenham percebido o
seu alcance, nem lhe dado a aplicacdo adequada, como se nada tivesse mudado.” ®

A idéia de que a funcao social da propriedade encontra-se entre o Direito Publico
e o Privado, pode ser entendida com base nos ensinamentos de Fabio Konder
Comparato: “Quando se fala em funcdo social da propriedade ndo se indicam as

! In Direito Urbanistico Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1995, p. 67.
? In, Direito Urbanistico Urbano, 12 edicdo, S&o Paulo, Revista dos Tribunais, 1983, p.132.
% José Afonso da Silva, Direito Constitucional Positivo, 10. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 273.
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restricbes ao uso e gozo dos bens proprios, Estas ultimas séo limites negativos aos
direitos do proprietério, mas a nocéo de funcdo, no sentido em que é empregado o
termo nesta matéria (e a matéria € precisamente a funcdo social da propriedade),
significa um poder de dar ao objeto da propriedade destino determinado, de vincula-
lo a certo objetivo. O adjetivo social mostra que este objetivo corresponde ao
interesse coletivo e ndo ao interesse proprio do dominus, o que nao significa que
nao possa haver harmonizacdo entre um e outro. Mas, de qualquer modo, se esta
diante de um interesse coletivo e essa fungao social da propriedade corresponde a
um poder-dever do proprietario, sancionavel pela ordem juridica”. *

E exatamente pelo exercicio da atividade urbanistica que surgem conflitos &
medida que os interesses particulares sao atingidos pela atuacdo do Poder Publico.
H4, portanto, um confronto real entre o direito coletivo e o direito individual de
propriedade. Nota-se que ambos sdo direitos consagrados pela Carta Maior, devem
ter seus contornos previstos em lei, de maneira inafastavel, para regular e
fundamentar a atividade urbanistica, a qual intervém no dominio privado.

Ndo € de se olvidar que muitas discussdes irdo surgir no que diz
respeito a funcéo social, ja que esta limita, de forma clara, o direito de propriedade,
assumindo este concepc¢do totalmente individualista, advinda da idéia de
propriedade rural decorrente do processo histérico do Pais.

A disposi¢éo que perpetua no Codigo Civil ndo se aplica a propriedade
urbana, estando esta limitada pela sua func&o social, o0 que denota a necessidade
de mudanca na concepc¢édo individualista, latifundiaria proveniente da Revolucdo
Francesa, por uma nova concepc¢do que entenda a propriedade como instrumento
para promover o bem publico, em prol do interesse coletivo. Neste sentido, “o
legislador constituinte manteve na Constituicdo Federal a expropriacdo-sancdo como
modalidade especial e excepcional de intervencdo do Poder Publico na esfera da

propriedade privada, quando esta néo estiver cumprindo sua funcéo social”.”

Destarte, conclui Daniela Campos Liborio Di Sarno: “Assim, podemos
dizer que a funcéo social da propriedade ocorre no equilibrio entre o interesse
publico e o privado em que este se submete aquele, pois 0 uso que se faz de cada
propriedade possibilitara a realizacdo plena da urbanizacdo e do equilibrio das
relacbes da cidade. E claro que tais dispositivos, que interferem completamente no
uso da propriedade, atingirdo o seu conteudo econdmico, ja que a funcao social
determina o direito do proprietario ao uso e a disposicdo de sua propriedade,
estabelecendo seu rendimento possivel. Essa interferéncia no conteado econémico
faz com que, muitas vezes, os proprietarios de grandes espacos urbanos dificultem a
acdo do Estado nessa reorganizacéo urbana voltada para o social”.®

Vale ressaltar que a inobservancia da funcéo social da propriedade
acarreta alguns efeitos. A aplicacdo sucessiva do parcelamento e edificacédo
compulsorios, do IPTU progressivo no tempo e da desapropriagdo-sancao, séo
instrumentos urbanisticos para garantir o atendimento das determinacgdes legais.

* “Funcao Social da Propriedade dos Bens de Producéo”, In: Direito Empresarial: Estudos e
Pareceres, Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 32.

® Alexandre de Moraes, Direito Constitucional, 4. ed., S&o Paulo: Atlas, 1998, p.548.

®In “Funcéo Social da propriedade”, in CD Room O Estatuto da Cidade, do CEPAM - Centro de
Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal, 2001.
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3 - Plano Diretor como Instrumento da Politica Urbana

Considera-se o Plano Diretor com 0 mais importante dos instrumentos de politica
urbana. E no seu escopo que o Municipio define a destinacdo das areas e a
utilizacdo provavel das mesmas, estabelecendo critérios igualitarios entre os
municipes.

A respeito, afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “A Constituicdo delimitou,
portanto, o campo de aplicacdo do principio da funcédo social da propriedade: na
area urbana, significa adequacédo ao Plano Diretor do Municipio; especialmente, visa
0 proprietario de terreno nado construido a nele edificar ou proceder o seu
parcelamento” ’

Assim, a autora introduz a questdo do Plano Diretor, que deve fazer cumprir a
funcéo social da propriedade, pois define o seu conteudo, e se a fungéo social esta
ou sendo cumprida de forma satisfatoria. E nesse ponto que se destaca o Estatuto
da Cidade, pois através dos instrumentos de politica urbana, o plano diretor sera
aplicado e a funcéo social devidamente atendida.

O Plano Diretor serd o instrumento para a aplicagcdo da politica urbana
progressista, defendida pelo Estatuto da Cidade. Tornam-se necessarias algumas
consideracdes a respeito deste.

“E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo em que
estes devem ser alcancados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise fixar prazo,
no que tange as diretrizes basicas), as atividades a serem executadas e quem deve
executa-las. E diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do
Municipio”. 8

Neste passo, 0 plano diretor esta determinado como instrumento do
planejamento municipal, no artigo 4°, lll, “a” do Estatuto tendo como principal funcao
a sistematizacdo do desenvolvimento fisico do Municipio.

Seus objetivos, de acordo com José Afonso da Silva sdo gerais e especificos:
“S8o gerais: promover a ordenacdo dos espacos habitaveis do Municipio, (...)
objetivo geral € o de instrumentar uma estratégia de mudanca no sentido de obter a
melhoria da qualidade de vida da comunidade local, os objetivos especificos
dependem da realidade que se quer transformar. Traduzem-se em objetivos
concretos de cada um dos projetos que integram o plano, tal como reurbanizacao de
um bairro, alargamento de determinada via publica, construcdo de vias expressas,
intensificagdo da industrializacdo de area determinada, construcdo de casas

" Direito Administrativo, 11. ed., S&o Paulo: Editora Atlas, 1999, p. 123.
8 José Afonso da Silva, Direito Urbanistico..., ob. cit., p.123.
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populares, construcdo de rede de esgoto, saneamento de determinada area,
retificagdo de um rio e urbanizagdo de suas margens, zoneamento, arruamento,
loteamento, etc.”®

O Plano Diretor encontra-se arrolado no Capitulo Il da Lei, a partir do artigo 39,
e, a respeito dele, pronunciou-se Sebastido Misiara: “Mas as boas novas trazidas
pelo Estatuto ndo servirdo de nada se o segundo passo nao for dado com preciséao
cirargica. O Plano Diretor, em espécie de lei complementar, estabelecera as
diretrizes e os dispositivos a serem obedecidos tanto pelo agente politico como pelo
cidaddo. Um Plano Diretor bem elaborado norteara o progresso da cidade. Malfeito,
podera trazer confus&o e injustica social.” *°

Como se pode perceber, os prefeitos e vereadores terdo agora, a ardua tarefa
da elaboracdo de um Plano Diretor minucioso que ir4 regrar a politica urbana do
Municipio.

Cumpre notar que a elaboracdo do plano diretor é feita por especialistas de
diversos setores, sendo confiada a 6rgao técnico da Prefeitura ou contratada com
profissionais especializados. De todo jeito, tudo deve ser feito as vistas do prefeito, o
gual, por meio de sua equipe técnica, devera indicar quais as prioridades de obras e
servicos e o que ha de maior urgéncia no momento para o Municipio.

Assim, destacam-se trés principais fases de elaboracdo de um Plano Diretor,
sendo, em primeiro lugar, a coleta de dados que devera ser realizada, segundo, a
interpretacdo de todos os dados obtidos das mais diversas fontes, e, por ultimo, a
fixacdo dos objetivos a serem atingidos. A aprovacao do Plano Diretor devera se dar
por lei, através da obtencdo de quorum qualificado.

4 — Evolucédo e Nova Concepcdao de Direito Urbanistico

Oportuno se torna fazer uma breve retrospectiva a respeito da politica urbana
brasileira para se entender a necessidade da criacdo de um Direito Urbanistico.

E fato que todo o processo de industrializac&o brasileiro foi fruto das exigéncias
impostas por outros paises, ja que o Brasil adotou a industrializacdo voltada para o
exterior como previa o capitalismo industrial da época.

A partir da década de trinta, o Pais passou a dar novos passos em rumo de uma
“libertacdo econdmica” em relacdo aos outros paises aos quais estava intimamente
atrelado. No entanto as mudancas mais significativas passaram a ocorrer a partir da
década de 60, quando houve uma acentuada urbanizagédo e o aumento absurdo do
namero de pessoas vivendo nas cidades.

Cabe lembrar que a urbanizacdo por um lado, trouxe o desenvolvimento, por
outro, o crescimento das diferencas inter-regionais do pais, afastando cada vez mais
uma regido da outra, tanto na questao fisica como social. De acordo com 0 exposto,
conclui Edésio Fernandes: “Por todas essas razbes, o espaco urbano brasileiro é

° Direito Urbanistico Brasileiro, p.124.
1% piario Popular, S3o Paulo, 19 de agosto de 2001.
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uma expressao inequivoca da estrutura econdémica e sua correspondente formacao
social, e basicamente a expressédo das relacdes trabalhistas que determinaram a

urbanizacdo da economia e da sociedade”.*!

“As exigéncias urbanisticas desenvolveram-se de tal modo nas nagles
civilizadas e passaram a pedir solugbes juridicas, que se criou em nossos dias o
Direito Urbanistico, ramo do Direito Publico destinado ao estudo e formulacdo dos
principios e normas que devem reger 0os espacos habitaveis, no seu conjunto cidade
campo. Na amplitude desse conceito, incluem-se todas as areas em que o homem
exerce coletivamente qualquer de suas fungdes essenciais na comunidade:
habitacdo, trabalho, circulacdo e recreagcdo, excluidas somente as terras de
exploragéo agricola, pecudria ou extrativa, que ndo afetem a vida urbana.” *?

Distingue-se urbanismo de Direito Urbanistico. O urbanismo surgiu em
decorréncia da adaptacéo das cidades que, a cada dia cresciam mais, afetadas pelo
fendbmeno da conurbagéo, surgimentos de regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e, intensa concentracdo demografica.

O urbanismo visava apenas corrigir as distorcdes urbanas, mediante a
introducéo de regulamentos sanitarios e instrumentos urbanisticos, estando também
voltado para o embelezamento da cidade. No decorrer do tempo, esse conceito
superficial evoluiu e 0 que antes era uma arte de adorno das cidades, passou a visar
a correcao das imperfeicbes urbanas, procurando organizar e planejar a ocupacéo
dos espacos, tendo em vista o bem estar da comunidade, criando assim, normas
gue pudessem regulamentar um integracdo harmoénica das funcbes das cidades
associadas a habitacao, recreacéo, trabalho da populacéao.

O Estatuto da Cidade, ao elencar trinta instrumentos do Direito Urbanistico para
a efetividade de sua atuacao, criou a necessidade de se analisar 0 que vem a ser
exatamente o Direito Urbanistico.

A disciplina é nova e surgiu em decorréncia de desdobramentos advindos do
Direito Administrativo, jA& que nao possui um cédigo ou um conjunto de leis
consolidadas que tratem da matéria, assim como ha no Direito Civil, Penal,
Comercial, Tributario, e no Direito do Trabalho. Dai a importancia da evolugcédo da
normatizacao do Direito Urbanistico trazida pela aprovacéo do Estatuto da Cidade.

No Brasil ha um conjunto de legislacbes esparsas que regem a matéria,
diferentemente do Direito Francés que conta com um Codigo Urbanistico. Isso
acontece porque aqui cada Municipio legisla sobre a matéria de forma propria, em
decorréncia do sistema federativo de organizacao territorial brasileiro.

Hely Lopes Meirelles, conclui, brilhantemente: “De toda conveniéncia é que a
Unido promulgue um Caodigo Nacional de Urbanismo, no qual estabeleca os
lineamentos do Urbanismo brasileiro, fixando principios cientificos e diretrizes
técnicas para a acdo estadual e municipal. Lembramos que ndo cabe a Unido

1 «Direito e Urbanizag&o no Brasil”, Direito Urbanistico, Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p.211.
2 Hely Lopes Meirelles, in Direito Municipal Brasileiro, 62 edicdo, Sao Paulo, Malheiros, 1993, p.380.
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subordinar a atividade urbanistica dos Estados-membros e Municipios as suas
reparticdes administrativas, como é muito do agrado do poder central.”*

A respeito da competéncia para editar normas de Direito Urbanistico, tem-se que
o0 contetdo da disciplina ndo envolve uma acdo exclusiva de uma das esferas
governamentais, estando esta competéncia estendida por todo o territério nacional,
cabendo a todas as unidades de governo, no ambito das suas atribui¢cdes legais e
constitucionais, expedir normas urbanisticas necessarias para execucao de suas
tarefas.

5 - Concluséo

Com a exposicdo anterior julgamos ser possivel ter uma primeira idéia da
importancia deste novo instrumento normativo para a politica urbana das cidades.
Tanto os instrumentos urbanisticos como as disposi¢cées constitucionais da funcéo
social da propriedade, sdo elementos fundamentais para que esta nova norma seja
posta em pratica com sucesso.

Vale ressaltar que as inovacoes trazidas pelo Estatuto serdo colocadas em
pratica, mas havera, é claro, um tempo para sua adaptacao. Isso ocorre com o plano
diretor que, primeiramente, dever4 ser aprovado por lei, para depois ser
efetivamente utilizado.

O que se espera daqui para frente € uma melhor organizacdo do espaco
urbano e melhor qualidade de vida para as populacbes mais afetadas com a ma
distribuicdo, ma conservacdo e adaptacdo desses espacos. Espera-se servico de
agua, luz, telefone, e outros considerados essenciais, a disposicéo de todos. Espera-
se um ambiente mais equilibrado para a populacéo.
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